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ОТ РЕДАКЦИИ

Представляемый номер журнала традиционно открывает раздел «Ориентиры», который содержит принципиально важную статью  профессоров В.Г. Игнатова, Понеделкова А.В., Старостина А.М., доцентов Лысенко В.Д.,  Сидоренко И.Н., к. э.н. Змияка С.С. «Реформирование российской государственной власти и управления в начале 2000-х гг. в мнениях, оценках непосредственных участников (на материале регионов Южного федерального округа)».

Необходимость административных реформ не подлежит сомнению. Как отметил  Президент РФ В.В.Путин в Послании Федеральному Собранию в 2005  году, «наше чиновничество еще в значительной степени представляет собой замкнутую и подчас просто надменную касту, понимающую государственную службу как разновидность бизнеса. Мы исходим из того, что иметь в стране развитые демократические процедуры не просто необходимо, но и экономически выгодно. Быть с обществом в ответственном диалоге – политически целесообразно. И поэтому современный российский чиновник обязан учиться разговаривать с обществом не на командном жаргоне, а на современном языке сотрудничества, языке общественной заинтересованности, диалога и реальной демократии».  Исходя из этого базового положения, формулируют свои идеи в разделе «Проблемы управления» авторы из СКАГС и наши гости. По проблеме обновления кадровой политики высказали свое мнение доктор социологических наук. профессор Сибирской академии госслужбы И.П.Марченко, доценты СКАГС Е.П. Беклемищев, С.Т. Кармизова и др.   Известный ученый  проф. Л.В.Акопов и доц. Л.В.Завгородняя осветили ряд вопросов федеральной государственной службы в отечественном законодательстве. Опыт  политической и управленческой деятельности обобщен в работах известных специалистов, ученых и практиков одновременно - зам. председателя Комитета по образованию и науке Госдумы РФ проф.  А.Г.Чернышева и мэра г. Азова С.Ю. Бездольного. 

В 2006 г. Россия отмечает 100-летие отечественного  парламентаризма. Хотя Государственная Дума Российской империи  не стала полноценным парламентом и дважды подвергалась разгону царизмом, она все же послужила определенным предвестником будущего демократического развития страны. Очень много в деятельности 1-4 Государственных Дум напоминает современный парламентаризм. Во-первых, в рамках Государственной Думы  активно работали партийные фракции, представлявшие все основные партийные организации страны. Во-вторых, сложившееся партийное большинство или многопартийная коалиция были лишены права формировать правительство, ответственное перед Думой. В-третьих, принятые Думой законы  должны утверждаться верхней палатой и подписываться высшим должностным лицом государства. Эти и другие общие черты заставляют пристально всматриваться в опыт дореволюционных государственных Дум. Именно такую попытку предпринял известный донской историк профессор В.Н.Сергеев, давно и продуктивно занимающийся  этой проблематикой. 

Раздел «Проблемы экономики» представлен статьей  доцента СКАГС О.А.Мироновой о государственной инновационной политике России и приоритетных национальных проектах. Важный аспект взаимодействия элит в процессе социально-экономического развития рассматривает в своей статье доц. В.П. Чесноков.

Содержательным и достаточно дискуссионным получился раздел «Проблемы этнополитики». Это вполне объяснимо, так как этнополитические проблемы в нашем Северо-Кавказском регионе до сих пор остаются во многом не решенными. Статья профессора С.А. Кислицына и соискателя С.С.Акопяна о геноциде  также привлечет к себе внимание постановкой проблемы, которую  обычно обходят стороной в современной региональной литературе. Недавно защитивший докторскую диссертацию,   доц. Ю.В.Васильев (Ставрополь) представляет один из сюжетов своей работы. Известный исламовед проф. И.П.Добаев совместно с соискателем В.Н. Садчиковым анализирует исламский фактор на Северном Кавказе.  

В разделе «Научная жизнь» помещены обзоры конференций и некоторые их материалы, которые не вошли в основной сборник докладов и сообщений и направлены оргкомитетом в журнал. 

Мы считаем, что многие тексты в разделе «Слово молодым ученым», несмотря на свою краткость и разнонаправленность, привлекут определенное  внимание научной общественности.
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Старостин А.М., д.полит.н., проф.,
Лысенко В.Д., к.филос.н., доц.,
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Змияк С.С., к.э.н.

РЕФОРМИРОВАНИЕ РОССИЙСКОЙ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ 
И УПРАВЛЕНИЯ В НАЧАЛЕ 2000-х гг. 
В МНЕНИЯХ, ОЦЕНКАХ НЕПОСРЕДСТВЕННЫХ УЧАСТНИКОВ
(НА МАТЕРИАЛЕ РЕГИОНОВ ЮЖНОГО ФЕДЕРАЛЬНОГО ОКРУГА)

В условиях России начала 2000-х годов, характеризуемых сменой президента и последующей адаптацией нового поколения политических лидеров, обозначилась существенная потребность усовершенствовать систему органов государственной административной власти и управления. Если в ельцинский период основной акцент во властно-политическом процессе делался на завоевание и удержание власти, то с приходом В.В. Путина обозначилась прагматически-управленческая тенденция, ориентированная на развитие инструментального потенциала государственной власти. На первом этапе это обусловило шаги по выстраиванию «властной вертикали» и унификации нормативно-правового поля страны. Последующие шаги связаны с переходом ко второму этапу путинских политических и административных реформ. 

Как отметил в своем последнем Послании Федеральному Собранию Президент РФ В.В. Путин: «Ни одну из актуальных задач, стоящих перед нашей страной, мы не сможем решить без обеспечения прав и свобод граждан, без эффективной организации самого государства, без развития демократии и гражданского общества»
.

Реформы охватывают, с одной стороны, взаимодействие государственной власти и местного управления, а, с другой, направлены на структурное и функциональное совершенствование всех уровней исполнительной государственной власти и качество государственной службы. В сопряжении с этими шагами осуществляется реформа политическая, распространяющаяся на партийную систему и механизмы формирования законодательной власти.

Естественно, что прежде всего отмеченные меры коснулись центральных органов власти и управления. Однако к настоящему времени данный процесс обозначился на региональном уровне и вскоре будет распространен на местный уровень.

Сейчас региональные администрации разрабатывают и начинают реализацию планов и программ реорганизации системы регионального и местного управления. В связи с этим нами был организован социологический проект «Государственный аппарат и политические реформы в России (региональный уровень)», в рамках которого поставлена цель: отследить данные процессы в рамках Южного федерального округа и выявить основные механизмы реализации административной и политической реформы на данном уровне, изучить трудности и «узкие места» в этом процессе. Данная цель обусловила основные задачи и методы исследования.

К основным задачам исследования отнесены:

- анализ в целом состояния административного реформирования на региональном уровне на основе оценок основных субъектов, участвующих в реформировании;

- оценка основных компонентов современной административной реформы в субъектах федерации ЮФО, степени их продвинутости и дальнейших перспектив;

- разработка рекомендаций по более эффективному задействованию и формированию основных механизмов административной реформы на региональном уровне.

Методы, которые призваны реализовать поставленные задачи, включают:

- опрос различных категорий субъектов реформирования (население, госслужащие, эксперты);

- экспертно-аналитическую оценку анализируемых процессов.

В своей работе творческий коллектив СКАГС опирался на свои наработки в области повышения эффективности системы управления и госслужбы. Задачей данной статьи является описание полученных результатов, их предварительный анализ и выработка рекомендаций по корректированию мероприятий реформы. 

В качестве предварительной гипотезы исследования, исходящей из имеющихся наработок и наблюдений, выдвигались следующие положения:

Основными субъектами разработки регионального уровня административных реформ выступает в подавляющем большинстве случаев группа специалистов аппарата администраций, а также специалисты законодательных органов, призванные сформулировать на основе концепции реформирования ее нормативно-законодательную базу. Поэтому предлагаемые меры, в целом исходя из основных положений документов Центра, адаптируют их под действующих первых руководителей регионов и их «команды».

Не используются или недостаточно используются следующие важные компоненты и механизмы реформирования:

- научные разработки, исходящие из особенностей и тенденций развития объекта регионального управления (социально-экономическая система) на среднесрочный и дальнесрочный период;

- мнения и предложения ведущих политических субъектов регионов (политические партии и общественно-политические движения, торгово-промышленные палаты и другие объединения бизнеса; профсоюзные центры, представители религиозных конфессий), выражающих мнение гражданского общества;

- выдвигаемые концепции и проекты не находят адекватного отражения в СМИ, Интернете, не организована их презентация.

В итоге не только предлагаемые проекты, что называется, «вбрасываются» в общество и страдают ситуативностью и неполной адекватностью потребностям местного сообщества, но и не формируется социальная и политическая база их поддержки снизу.

В ходе разработки концепции исследования и апробации основных положений гипотезы мы опирались на результаты социологического опроса, проведенного в 28 регионах Российской Федерации в марте - мае 2006 г. по всероссийской выборке, любезно предоставленной руководителем Социологического центра РАГС при Президенте РФ проф. Бойковым В.Э. Помощь в опросе оказали руководители и научно-педагогические коллективы всех региональных академий системы РАГС и ряда их филиалов. Мы хотели бы выразить свою благодарность и признательность всем, кто оказал содействие опросу.

В опрос включались 4 категории респондентов: население, госслужащие, научно-педагогические работники академий госслужбы и эксперты (руководители общественных организаций, депутатский корпус, активисты политических партий).

В данной публикации представлен сегмент проекта, характеризующий результаты опросов в 12 регионах Южного федерального округа.

Анализируя результаты социологического проекта, мы в данной публикации изложили их в обобщенном виде, не представляя подробного табличного материала, в силу большого его объема (по региону опрошено ок. 2000 респондентов). Подробное описание и первичные данный по результатам опросов изложены в нашей брошюре
.

Проведенный опрос госслужащих, экспертов и граждан в 12 регионах Южного федерального округа РФ в целом подтвердил те основные тенденции, которые зафиксированы в масштабных социологических исследованиях последнего времени
, включая Аналитический доклад Института социологии РАН, подготовленный в сотрудничестве с Представительством Фонда им. Ф. Эберта
. Некоторые количественные расхождения не меняют качественной картины. Наше исследование позволяет выявить некоторую детализацию в расстановке акцентов при раскрытии данных тенденций, уточнить ряд позиций.

Прежде всего, следует отметить, что, оценивая основные цели и задачи реформы, госслужащие на ведущие места ставят две разнонаправленные позиции: повышение качества государственных услуг населению (27,7 %) и усиление позиций государственной власти в обществе (20,1 %), что в общем-то адекватно общему замыслу реформы. Однако все дело в том, чтобы эти меры были согласованы и не противоречили друг другу: с одной стороны, чтобы не превратить государственный аппарат в сервисное бюро, но, с другой – и не сделать его машиной для подавления граждан и их свобод.

Пока, по оценкам служащих, административная система страны находится в начале пути к «открытой, отзывчивой службе» (соотношение определенно считающих, что административная система уже приведена во «взведенное» состояние, к тем, кто в этом сомневается 1:4, что практически совпадает и с оценками населения). Но общая тенденция оценивается служащими с большим преобладанием позитивных оценок (4:1 положительные в отношении к отрицательным). Однако высказывается и значительная доля скепсиса касательно долговременности и последовательности производимых реформаторских действий. Среди госслужащих уверены в том, что реформирование будет осуществлено, как задумано, около 13 % респондентов. А не уверены или сомневаются в этом около 37 %.

Оценки открытости госслужбы даются самими служащими вполне оптимистические (около 42 % против 27,5 % указывающих на закрытость), что существенно расходится с оценками экспертов и населения.

Касаясь других позиций, характеризующих девиации и дисфункции в системе современного госуправления и госслужбы, следует отметить определенное чувство неудовлетворенности медленным ходом преобразований, которое наиболее рельефно высказывается населением и экспертами. Следует также подчеркнуть, что значительно расходятся оценки служащих, с одной стороны, и экспертов, и населения, с другой, касательно значения взаимодействия государственных и общественных институтов. Чиновники скорее видят в качестве осложнений в этом взаимодействии незрелость общества, а эксперты – самоустранение органов власти (соответственно эти позиции соотносятся как 3:1 в оценках чиновников и 1:1 – в оценках экспертов).

В оценках элитного слоя примечательно прежде всего то, как меняются соотношения оценок о механизмах формирования современных региональных административных элит со стороны госслужащих, экспертов, населения. Условно такие механизмы можно разделить на демократические (выборы, политическая борьба и др.) и недемократические (влияние неформальных связей, интриг, богатства). Если во мнениях госслужащих соотношение этих механизмов видится в пропорции 1:1, то у экспертов – уже 1:2, а у населения – 1:3 в пользу недемократических процедур. Иными словами, чем ближе к власти, тем более оптимистично оценивается ее демократический потенциал. Но не следует забывать и о том, что «большое видится на расстоянии».

Что касается проекции на будущее, то здесь наибольший оптимизм выражает население, ставящее на первое место касательно факторов, определяющих место в элите, нацеленность на защиту интересов населения (37 %), во что слабо верят как эксперты (13 %), так и чиновники (19 %), у которых на ведущих местах стоят лояльность политическому режиму (эксперты – 20 %) и профессионализм (госслужащие – 24 %). Что касается желаемого образа элиты, то у всех опрошенных категорий нет больших расхождений. Элита должна быть профессиональна, высоконравственна, образованна. Нюансы заключаются лишь в том, что оценки населения ярко выражено акцентированы на этой триаде (в диапазоне 40-70 %), а эксперты и госслужащие более сдержаны (диапазон 10-24 %).

Обращая особое внимание на оценки населения, следует зафиксировать существование значительных «ножниц» между сущим и должным в восприятии элитного административного слоя и исполнительского бюрократического слоя (госслужащих). Большая часть граждан (свыше 70 %) видит в элитном слое «интриганов», «олигархов», «бывшую номенклатуру», сориентированных на решение узкоклановых и личных задач.

Позитивную, конструктивную роль элиты в решении социально-политических и экономических задач видит незначительная часть граждан (от 7 до 25 %). В то же время в числе наиболее востребуемых качеств элитного и бюрократического слоя, которые в настоящее время слабо или почти не проявляются, граждане называют: профессионализм, образованность, высокую нравственность.

Отсюда основная рекомендация – уделить первоочередное внимание формированию и отладке институтов элитной рекрутации и кадровой политики в системе госслужбы, ориентированных на приоритетные в общественной среде ценности.

В оценках эффективности региональной власти наблюдаются как позиции близкие у всех категорий опрошенных, так и весьма различающиеся.

Отметим, что факторы, способствующие повышению эффективности региональной власти, не имеют расхождений у всех категорий опрошенных. К числу этих факторов относится триада: «высокопрофессиональная команда» – «сильный лидер» – «отлаженная система контроля». Значимость других выделяемых факторов оценивается намного ниже. Что касается мер, предлагаемых для повышения действенности властей, то и здесь нет разногласий. Однозначно первую позицию по оценкам экспертов и госслужащих занимает необходимость «Улучшить отбор административных кадров, сделав упор на профессиональную компетентность и деловитость» (22 % госслужащих и такая же доля экспертов). Достаточно высок рейтинг мер по введению более высокой личной ответственности руководителей и служащих за выполнение обязанностей и поручений (20 %). Примерно так же оценивается значимость периодических отчетов руководителей перед населением (20 %).

Оценивая потенциал административной эффективности властей, население фиксирует его на уровне «ниже среднего» и полагает, что решительных шагов в административной реформе, нацеленной на создание «отзывчивой госслужбы», «государственного менеджмента», власти пока не сделали. Более того, большая часть респондентов полагает, что 

проводимая реформа может либо закончиться неудачей, либо ограничится частичными реорганизациями госуправления, которые эффективность его не повысят.

Особые претензии предъявляются к человеческой составляющей административных реформ, к которой как раз должного внимания не проявляется.

Рекомендация: ускорить реализацию административной реформы, взяв ее под постоянный контроль Президента РФ. Первоочередное внимание уделить мерам оптимизации кадровой политики в госслужбе, продуманной образовательной политике в этой системе.

Касательно позиций и оценок, исходящих от населения и экспертов, видящих взаимодействие госаппарата и общественных институтов в процессе реформ как бы несколько со стороны, следует отметить значительные отличия этих позиций от позиций госслужащих.

Из данных опроса населения следует, что в регионах ЮФО весьма высок потенциал демократических ценностей. Число их приверженцев – около 70 %. В то же время концепция и практика действий властей сориентирована на урезанные и контролируемые формы демократических практик, что вызвало значительный сдвиг общественного мнения в протестную сторону и, прежде всего, к формам прямой демократии (свыше 
40 %) и протестным формам действий (14-26 %) мирного плана. Потенциал радикальных настроений пока невелик (4-7 % опрошенных). Значительная часть респондентов (свыше 40 %) хотела бы активно участвовать в демократическом процессе.

Иными словами, возникли существенные «ножницы» между значительным демократическим настроем в среде гражданского населения и авторитарным настроем власти, которая старается сузить каналы гражданской активности, не отслеживает и не реагирует на протестные настроения населения.

Рекомендации здесь очевидны и в целом совпадают с рекомендациями многих отечественных оппозиционных политических организаций и ряда международных: расширять социальную базу и интенсивнее институционализировать демократические процессы; постепенно ставить под разумный общественный контроль действия бюрократии в разных ветвях власти; развивать государственно-общественные и общественно-государственные формы управления, чтобы избежать политического кризиса всех институтов власти.

В оценке эффективности деятельности властей и востребованности тех больших социальных проектов, которые ими выдвигаются, важнейшую роль играет информированность граждан. Опросы показали, что у населения явно выражена потребность в такой информации. Однако уровень открытости, полноты, конкретности социально-политической информации недостаточен. В ней своеобразно расставлены акценты: на персоналиях первых лиц; внутрибюрократических и международных контактах, прежде всего скандального свойства. Остро недостает информации о ходе реализации принятых решений, о санкциях против нерадивых исполнителей и т.п. Хорошо известно, что хорошо информированные группы населения значительно труднее спровоцировать на критическое восприятие и протестные действия. Оценочно: среди граждан, обладающих полной информацией о деятельности власти (включая и признание ее неудач, но с объяснением причин этого), по некоторым данным, критических выступлений по ее поводу в 3-5 раз меньше, нежели среди слабо информированных. В нашем опросе зафиксирована остро проблемная ситуация: 4/5 респондентов в той или иной степени заинтересованно относятся к информации о действиях властей, но лишь 1/5 полагают, что обладают в итоге достаточно полной интересующей их информацией.

Это в полной мере относится и к таким крупнейшим мероприятиям, как политическая и административная реформа. Если уместна подобная аналогия, то при подобном информационном фоне наши власти проиграли бы в годы Великой Отечественной войны не только отдельные сражения, но и войну в целом, поскольку противник деморализовал бы и население, и войска.

Поскольку основной поток информации граждане, по оценкам респондентов, получают из телепередач (71 %) и газет (58 %), то в первую очередь требует срочной корректировки информационная политика проправительственных телевизионных и газетных источников.

В то же время крайне слабо срабатывают и требуют существенной корректировки информационные источники, замкнутые на встречи с работниками исполнительной власти, депутатским корпусом (менее 10 % опрошенных указывают на востребованность данного источника).

Особое место среди результатов опроса госслужащих и научно-педагогических работников следует отвести проблемам совершенствования профессионализма и его образовательной составляющей. В целом обнаруживающиеся здесь тенденции находятся в рамках уже описанных нами ранее по результатам исследований 2001-2005 гг.

В частности, следует отметить, что в числе наиболее важных форм подготовки госслужащих, научно-педагогические эксперты и сами служащие выделяют традиционные виды повышения квалификации. К ним склоняются до 33 % респондентов. Что касается различных форм самообразовательной работы, то они менее востребуемы (порядка 12 % ответов ориентированы на эти формы). До 13 % опрошенных служащих хотели бы иметь возможность получения индивидуальных консультаций.

Особо следует отметить значимость образовательных технологий в ходе подготовки к новым аттестационным процедурам, предусмотренным ФЗ «О государственной гражданской службе».

Специалистов и руководителей, которые чувствуют себя уверенно в преддверии квалификационных испытаний, относительно немного (порядка 10 %). Так что предварительное изучение ситуации говорит о наличии со стороны госслужащих применительно к подготовке к квалификационным экзаменам потребности в образовательных, информационных и консультационных услугах. Это подтверждают и преподаватели.

Следует также подчеркнуть, что совершенствованию образовательной составляющей в деятельности госслужбы в рамках административной реформы уделяется пока недостаточное внимание. С нашей точки зрения, в данном аспекте необходимы исследования, направленные на модернизацию содержания образования, разработку новых специальностей и специализаций, соответствующих стандартов, включение в подготовку госслужащих новых образовательных технологий и методов, а также проектирование поступенчатого процесса непрерывного образования и образовательной поддержки карьеры госслужащего. На этом пути сделаны лишь первые шаги.

Основными источниками в модернизации образования госслужащих должны выступать прежде всего профессиографические исследования; изучение требований отрасли (основного заказчика на труд и деятельность госслужащего), а также анализ оценок и предложений самих госслужащих. Только совокупный массив такого рода информации может выступать в качестве серьезной базы для предложений о модернизации содержательной, организационной и технолого-методической составляющих образования госслужащих.

Резюмируя сказанное, отметим, что в целях модернизации системы профессионального образования госслужащих необходимо следовать научным методам и процедурам в образовательном проектировании. Они будут способствовать процессам совершенствования содержания и методов образования.

Естественно, что есть и другие способы модернизации. Более того, они в определенной степени ныне доминируют, что, на наш взгляд, и обусловливает застой, а то и пробуксовку в деле совершенствования отечественной госслужбы.

Что касается дальнейших успехов или трудностей в проведении административной реформы в целом, то, на наш взгляд, здесь сложилась достаточно жесткая взаимозависимость от состояния субъектной ее составляющей. Мы убеждены в том, что если не сделать оперативной переакцентировки в ее мероприятиях в свете тех предложений, которые изложены выше, то события здесь будут развиваться по замедленному сценарию и с существенными сбоями.

II. АКТУАЛЬНО

Сергеев В.Н., д. ист. н., проф. СКАГС

ПАРТИЙНЫЕ ФРАКЦИИ I ГОСУДАРСТВЕННОЙ ДУМЫ 
И ДЕПУТАТЫ КАЗАЧЕСТВА 
(К 100-ЛЕТИЮ ПЕРВОГО РУССКОГО ПАРЛАМЕНТА)

Деятельность I Государственной думы была непродолжительной – всего 72 дня (открыта 27 апреля и распущена царем 8 июля 1906 г.). Однако исторический опыт первого отечественного парламента изучался и продолжает привлекать внимание ученых. Возрождение в 1990-е гг. двухпалатного Федерального собрания России – Государственной Думы и Совета Федерации еще более актуализировало историю деятельности I-IV Государственных дум. Появились исследовательские статьи
, монографии
, в том числе и по такому мало изученному вопросу как борьба фракций политических партий в отечественном парламенте
. Актуальность проблемы не ослабевает в связи со столетним юбилеем созыва первого парламента России, происходящей в наши дни переоценкой исторического опыта деятельности политических партий в высшем законодательном представительном учреждении страны.

Возникновение в 1906 г. отечественного парламента тесно связано с вопросом формирования первой многопартийности. За весь ХХ век в нашей стране трехкратно, и именно в годы революционных потрясений, проходило массовой образование политических партий. Это было время, когда страна особенно нуждалась в выработке альтернативных программ выхода из кризиса. Так было в 1905-1907 гг., когда множество партий стали впервые появляться в связи с завоеванием народом свободы и объявлением царским Манифестом 17 октября 1905 г. выборов в I Государственную думу (тогда в стране действовало около 100 политических партий). И в феврале-октябре 1917 г. в связи с объявлением Временным правительством сроков созыва Учредительного собрания и подготовкой к нему процесс образования новых партий и рост партийности масс особенно усилился (действовало более 300 партий). И в годы глубокого и затяжного кризиса 1990-х – начала XXI в. – новый подъем политической активности масс населения за возвращение Государственной думы и возрождение многопартийности. Процесс формирования многопартийности в современной России нельзя однако признать завершенным (численность организаций, относящих себя к партиям в начале 1990-х гг., достигла более 300). Строительство партий в годы всех названных кризисов отражало рост политического сознания и социальной активности масс. Именно в эти годы действовала и Государственная дума России, и складывалась отечественная многопартийность.

Однако вернемся к 1906 г. В брошюре, посвященной политическим партиям, изданной Ю.О.Мартовым в 1906 г. выделены следующие группы партий, существовавшие в год созыва I Государственной думы: 1) консервативные (или правые
, с выделением умеренно-консервативных и реакционно-консервативных); 2) либерально-демократические; 3) революционные партии (социалистические, левые)
. В каждой из крупных общероссийских партий существовали национальные аналоги. Однако внутри каждой из названных групп, как и в каждой партии не было единства, шла напряженная политическая, теоретическая и организационная борьба. Вместе с тем в каждой из названных групп существовала и общая направленность.

Консервативные партии, число которых в 1905 -1907 гг. выросло до 27, сходились на том, что Россия должна сохранить основы своей государственности, соборности, православия и самобытной культуры. Большинство из них поддерживали реформирование страны путем развития просвещения, местного самоуправления, ограничения бюрократии, государственной помощи мелким формам аграрного производства, кустарной промышленности. Особенностью консерваторов было отстаивание российской государственности в отличие от других партий
.

Монархические (консервативные) партии возникли после партий революционных (социалистических) и либеральных – лишь отдельные накануне, но в большинстве после выборов и открытия I Государственной думы: Союз русского народа – в ноябре 1905 г., Русская монархическая партия – в апреле 1905 г., Русская партия народного центра – февраль 1906 г., Союз русских людей – март 1905 г., Всероссийский союз земельных собственников – ноябрь 1905 г. В 1907 г. образовалась партия Русский народный союз имени Михаила Архангела, в 1908 г. – партия националистов (с января 1910 г. – всероссийский национальный союз)
.

Кроме названных партий в 1906-1917 гг., действовали более двадцати мелких консервативных партий, организаций и групп: Священный союз народной самоохраны, Охранительная партия, Монархическая партия, Русское братство, Лига патриотов, Партия русского вече, Партия Минина и Пожарского, Партия честных патриотов и борцов за Родину, Союз активной борьбы с революцией и анархией и др.

Консервативные партии были преимущественно русские. Однако имелось исключение. В русле общероссийских монархических партий и октябристов шли некоторые национальные правые партии из Прибалтики, несмотря на требование русских консерваторов «единой и неделимой» России. Среди них Курземская монархическая конституционная партия, Балтийская конституционная партия, Конституционная партия Эстонии, Латышская народная партия, Латышская партия реформ и др.

Таким образом, консервативные партии начали формироваться в целях защиты государства от революции 1905-1907 гг. в связи с предстоящим открытием I Государственной думы, но к открытию парламента 27 апреля 1906 г. организационное оформление подавляющего большинства их не было завершено. Все это отчасти объясняет слабое представительство депутатов правых партий в I Государственной думе. Для той части депутатов российского казачества, которые намерены были в I Государственной думе защищать существующий строй, бороться с революцией не было создано необходимой фракции правительственных партий.

После Манифеста 17 октября, осенью 1905 г. партийно-организационно сформировался либеральный лагерь. В дореволюционной России было 24 русских, 16 национальных либеральных партий
. В либеральном лагере главными общероссийскими партиями стали конституционные демократы (левое крыло либерального движения), претендовавшие на выражение интересов всего класса капиталистов. Другой буржуазной партией были октябристы – партия «Союз 17 октября», которая по своей социальной природе явилась партией служилого дворянства и крупной торгово-промышленной и финансовой буржуазии (торговцы хлебом, вином, спиртом, заинтересованные в поддержке царизма, они находились на правом фланге российского либерализма). Политический курс партии октябристов в 1905-1907 гг. определяли таким образом два социальных элемента: крупные буржуа и крупные помещики. Они являлись фактическими хозяевами российской экономики, стремились к модернизации России применительно к своим классовым интересам
. В период выборов и деятельности I Думы В.И.Ленин считал октябристов оппозиционной партией
. В одной из первых публикаций программы партии «Союз 17 октября» были зафиксированы следующие ее требования: «сохранение единства и нераздельности Российского государства»; «развитие и укрепление начал конституционной монархии с народным представительством, основанным на общем избирательном праве», «неотложность созыва Государственной думы», «уравнение крестьян в правах с другими сословиями», «отчуждение части частновладельческой земли на справедливых условиях вознаграждения, устанавливаемых законодательною силою», ограничение продолжительности рабочего дня, страхование рабочих, свобода стачек, профсоюзов и др.
 Организационно «Союз 17 октября» был задуман как «объединение всех партий центра».

Существо партии конституционных демократов (учредительный съезд состоялся 12-18 октября 1905 г.) отражено в ее названии. В программе этой партии вопрос о государственном строе нерешен. Шла революция, кадеты придерживались выжидательной тактики и в разделе программы «Государственный строй» в § 3  записали: «конституционное устройство Российского государства определяется основным законом». Выступая за установление в России парламентского демократического строя, кадеты в § 15 программы зафиксировали: «народное представительство участвует в осуществлении законодательной власти». Идеалом кадетов было правовое демократическое государство. В разделе программы «Основные права граждан» содержатся требования: «все российские граждане, без различия пола, вероисповедания и национальности, равны перед законом; всякие сословные различия и всякие ограничения личных и имущественных прав поляков, евреев и всех без исключения других отдельных групп населения должны быть отменены»; «всем российским гражданам предоставляется право устраивать собрания как в закрытых помещениях, так и под открытым небом для обсуждения всякого рода вопросов»; «личность и жилище каждого должны быть неприкосновенны»; «паспортная система упраздняется». В разделе о правах граждан определенный интерес для современности представляет § 12 о языках: русский язык должен быть языком центральных учреждений, армии и флота. Употребление наряду с общегосударственным местных языков в государственных и общественных установлениях и учебных заведениях, содержимых на средства государства или органов самоуправления, регулируется общими и местными законами, а в пределах их – самими установлениями, населению каждой местности должно быть обеспечено получение начального, а по возможности и дальнейшего образования на родном языке». В аграрном вопросе кадеты провозглашали принудительное отчуждение частновладельческих земель с вознаграждением, а в рабочем вопросе – право свободы союзов, собраний, стачек и 8-часовой рабочий день
. Программа кадетов была направлена на развитие России по западному буржуазному пути. При этом партия допускала разумный компромисс с самодержавным режимом. Кадеты стремились объединить вокруг идей либерализма представителей всех слоев населения – от помещиков до рабочих.

Особенностью российского партогенеза было то, что первыми возникли революционные партии, причем некоторые из них – на окраинах России (1890 г., Тифлис – армянский революционный союз «Дашнакцутюн»; 1896 – литовская социал-демократическая партия; 1897 г., Вильно – Всеобщий еврейский союз рабочих в Литве, Польше и России («Бунд»); 1902 г., Минск – Белорусская социалистическая громада; и др.).

Российская социал-демократическая рабочая партия (РСДРП) была провозглашена, как известно, в марте 1898 г. на I съезде в Минске. Оформление же РСДРП (с принятием Программы и Устава) произошло на II съезде, проходившем с 17 июля по 10 августа 1903 г. сначала в Брюсселе, а затем в Лондоне
. Программа РСДРП, как известно, конечной целью провозглашала осуществление социализма путем социальной революции и установления диктатуры пролетариата (программа максимум). Ближайшей же задачей (программа минимум) становилось низвержение самодержавия, установление демократической республики, широкого местного самоуправления, введение 8-часового рабочего дня. В аграрном вопросе выдвигались требования возвращения крестьянам отторгнутых от них наделов во время проведения реформы 1861 г. отрезков, отмены выкупных и оброчных платежей за землю, возвращение выкупных сумм.

РСДРП, как известно, размежевалась на два течения – реформистское (меньшевики) и революционное (большевики), которые до марта 1917 г. считались состоящими в одной партии. Основным вопросом размежевания изначально стал вопрос о принципах построения партии. В.И.Ленин выступал за строго централизованную партию с железной дисциплиной и работоспособностью ее членов, а Ю.О.Мартов – за индивидуальную свободу членов РСДРП. Большевики выступали за союз рабочих с крестьянством, а меньшевики, ориентируясь на идеи социал-демократов запада, стремились к соглашению с либералами и к созданию широкой демократической партии.

Партия социалистов-революционеров (ПСР) была сформирована из эсеровских групп и кружков в начале ХХ в. Датой ее образования можно считать обнародование в январе 1902 г. в газете «Революционная Россия» сообщения о том, что произошло объединение всех эсеров в единую партию, хотя Программа и Устав были приняты лишь в конце декабря 1905 г. – начале января 1906 г. на первом учредительном съезде.

Стержнем программы эсеров была идея всемирной борьбы против эксплуатации человека, за достижение социализма через социальную революцию, развитие кооперации и самоуправления. Эсеры выступали за социализацию земли – передачу ее не государству, а в общенародное достояние – общине с последующим перераспределением по трудовой норме.

В программах РСДРП и ПСР просматриваются теоретические основы для левого блока этих партий как одна, так и другая партии требовали свержения самодержавия и завоевания в ходе революции диктатуры пролетариата, созыва Учредительного собрания «свободно избранного всем народом». И эсеры, и социал-демократы в своих программах даже не упоминали о Государственной думе
, как бы угадывая ту ее незначительную, слабую роль, которую она сыграла в революциях. Партия эсеров звала народ на баррикады и объявила бойкот Думе, именуя ее «картонным мечом самодержавия», «соломинкой для утопающих», «недоноском революции»
. Однако часть эсеров и меньшевиков считали Думу организующим центром народной борьбы и выступали за участие в ее работе. 

Таким образом, после манифеста 17 октября 1905 г. в стране действовало уже более 100 общероссийских и национальных партий. Одни партии были открытыми (союз русского народа, октябристы, энесы и др.), другие – полулегальными (кадеты и др.), третьи – нелегальными (социал-демократы, эсеры и др.). Однако все они имели возможность участвовать в выборах в Государственную думу.

Фактически в стране была санкционирована многопартийность. Закон не предусматривал однако прямое делегирование партиями своих представителей в Думу, но и не запрещал партийцам выступать в качестве отдельных кандидатов. П.А.Столыпин получил пост премьер-министра под I Государственную думу для реализации идеи союза помещиков и буржуазии, сотрудничества исполнительной и законодательной власти. Государственная дума была призвана совмещать черты старинных земских соборов и европейского парламента, представлять различные слои населения, в том числе и посредством политических партий, успокоить общество.

Выборы в I Государственную думу проходили с 26 марта по 20 апреля 1906 г. (на 5 мая 1906 г. вы думе было 448 депутатов, а в июне – 499). Результаты выборов были для правительства неутешительными, симпатии российских избирателей оказались на стороне оппозиционных партий, которые составили перводумское большинство. Все партии правительственной ориентации (Союз русского народа, Русская монархическая партия, Союз русских людей, Всероссийский союз земельных собственников) могли собрать в Думе лишь 10% голосов
.

Либерально-оппозиционное направление в I Думе выражали – конституционно-демократическая партия (народной свободы), союз 17 октября (октябристы), партия демократических реформ
, торгово-промышленная партия, прогрессивно-экономическая партия
 и др. Лидирующее положение в Думе заняла партия кадетов, которая имела 37,4% мандатов (56,5% состава думских комиссий). Она была ответственна за проведение правительственного курса
. Так возникла либеральная оппозиция царизму, в которой приняло участие и обуржуазившееся казачество. Из 17 казаков, избранных депутатами I Государственной думы, 7 относили себя к партии конституционных демократов
 (по другим данным во фракцию кадетов записалось 9 депутатов-казаков)
. В.А.Патентов считает, что из 18 казаков-депутатов Думы, 10 поддерживали кадетов, а 4 из них входили в состав кадетской фракции
. Партии революционно-социалистической ориентации, находились в стане лево-радикальной оппозиции, хотя в целом эти партии, как уже отмечалось, бойкотировали выборы в I Думу. Однако их позиции не во всем совпадали. Так, если большевики и эсеры не выдвинули ни одного своего кандидата, то меньшевики, активно участвуя в выборах на заключительной стадии, смогли провести в Думу некоторых своих представителей (в основном от Грузии). Депутатские места, на которые могли бы рассчитывать эсеры, заняли близкие к ним представители от крестьян
. Крестьянские депутаты, среди которых были в основном беспартийные, а также депутаты, формально принадлежавшие к разным партиям, имели более 100 мандатов из почти 500 депутатов Думы.

Предметы ведения парламента были определены в указе императора от 20 февраля 1906 г. «Учреждение Государственной думы»: а) вопросы, требующие издания штатов и законов, а также их изменение, дополнения, приостановление действия и отмены; б) государственная роспись доходов и расходов с финансовыми сметами министерства и главных направлений; в) отчеты государственного контролера по исполнению государственной росписи; г) дела о постройке железных дорог за счет казны; д) дела об учреждении компаний на акциях; судебные дела, рассматриваемые по велению самого царя. Дума была учреждена на 5 лет «для обсуждения законодательных предположений», которые затем обсуждались в Государственном совете и передавались на окончательное утверждение главе государства. В случае если законопроект отвергался царем, то процедура его обсуждения могла вновь начаться с Государственной думы
.

О формировании партий, а тем более об образовании партийных фракций в Государственной думе нет ни одного упоминания, ни в Основных законах российской империи, ни в указах «Учреждение Государственной думы» от 20 февраля 1906 г., ни в законе «О временных правилах об обществах и союзах» от 4 марта 1906 г., ни в других законах, связанных с учреждением отечественного парламента. Фракции образовывались, как правило, по решению самих политических партий и нередко этот вопрос обсуждался на их съездах. Съезды рассматривали партийные фракции как способ парламентской деятельности политических партий в Государственной думе по развитию этого нового для России института представительной демократии и проблем выхода страны из кризиса государственности, системы власти, отношений собственности. Эта страница истории становления отечественной многопартийности и парламентаризма схожа с современной историей парламента России.

В I Государственной думе с разной степенью эффективности и продолжительности действовали пять партийных фракций: кадетской партии, крестьянской трудовой группы (вторая после кадетской по величине), фракция союза автономистов, социал-демократическая (откололась от крестьянской) и прогрессивной партии мирного обновления (образовалась незадолго до роспуска Думы)
. Что же представляли из себя партийные фракции в I Государственной думе и каким из них отдали предпочтение депутаты российского казачества?

Думская фракция кадетов была создана на III съезде этой партии, проходившие 21-25 апреля 1906 г. До созыва I Государственной думы состоялось два ее заседания – 25 и 26 апреля. На первых заседаниях фракции присутствовало 122 депутата, а в конце работы Думы – 179. Общее руководство фракцией осуществлял ЦК партии, а непосредственно в Думе ее возглавлял комитет фракции (17 человек, в т.ч. 13 членов ЦК). Рабочие функции комитета исполняли три его секции: распорядительная, законодательная и организационная. В структуре фракции действовало 10 комиссий (4 из них носили организационный характер, а 6 – законодательный). К маю 1906 г. фракция кадетов выступала вполне сплоченно, что нельзя отметить у других партийных формирований Думы
.

Каков же поименный состав и социальное положение депутатов от казачества, вошедших во фракцию партии народной свободы?

Харламов Василий Акимович (1875-1957) – чин ЦК партии кадетов с 1905; войсковой стипендиат духовной академии и историко-филологического факультета Московского университета, преподаватель истории и географии в Новочеркасске. Часто выступал на заседаниях I Государственной думы, в последствии избирался во II, III и IV Государственные думы, влялся руководителем казачьей фракций, основным ее докладчиком. В I Госдуме выступал 2, 6, 13 июня 1906 г. по вопросу о государственной службе казачества.

Араканцев Михаил Петрович (1863 - ?) из донских казаков имел высшее юридическое образование (по некоторым данным журналист); крупный землевладелец (100 десятин), бывший товарищ прокурора. 13 июня 1906 г. выступал в I Государственной думе с большой речью-протестом против стремлений царизма превратить казака-воина в полицейского.

Ефремов Иван Николаевич – дворянин из рода атаманов Дона, математик и юрист по профессии, служил мировым судьей, был попечителем гимназии и учредителем на Дону ряда общественных организаций. В последствии прогрессист, депутат III и IV Государственных дум, министра Временного правительства (кратковременно занимал посты министров юстиции и народного призрения). Выступал на заседании I Государственной думы 4 мая по вопросу о включении в ответный адрес Думы на тронную речь царя положения из программы кадетов об отчуждении помещичьих земель.

Воронков Митрофан Семенович (1868 -?) – окончил Новочеркасскую учительскую семинарию. Избирался во все четыре Государственные думы. В 1917 г. – областной комиссар Временного правительства на Дону, председатель областного продовольственного комитета.

Бардиж Кондрат Лукич – казачий офицер, кубанский помещик
, в 1917 г. – областной комиссар Временного правительства по Кубани.

Исследователи Е.И. Дулимов и С.А. Кислицын относят к фракции кадетов депутата от Уральского казачества Н.А.Бородина – члена корреспондента Академии наук, автора учебника по истории Уральского казачества
. Под руководством кадетов работали казаки Х.А.Скворцов и Н.С. Онацкий
.

Что же привлекло депутатов российского казачества во фракцию кадетов? Несомненно, то, что это партия защищала привилегии казачества в землепользовании с целью сохранения его служилой пригодности. Такие практические действия кадетов вытекали из их программы, где было зафиксировано требование этой партии учитывать при проведении аграрной реформы особенности «землевладения и землепользования в различных областях России». Казачество выступало за возрождение казачьего круга и нашло приемлемым для себя требование программы партии кадетов о распространении местного самоуправления на все Российское государство
.

Второй по численности фракцией I Государственной думы была крестьянская (трудовиков). На 26 апреля 1906 г. она насчитывала 130 человек. Исследователь В.А.Козбаненко указывает на включение в эту фракцию, кроме беспартийных (21 чел.),  еще и эсеров (2), социал-демократов и примкнувших к ним (10 депутатов), кадетов (18) и др.
 Однако названный автор не упоминает о представительстве в ней казаков, проявивших интерес к этой фракции в связи с ее аграрным законопроектом 104-х, требующим национализации земель. Во фракцию трудовиков входили депутаты-казаки: донец Крюков Федор Дмитриевич – учитель, статский советник, писатель, выступал 13 июня 1906 г. с большой речью; кубанец М.И.Свешников, выступал в Думе 13 июня 1906 г.; Т.И.Сидельников, представлял оренбургское казачество, по профессии землемер, выступавший в Думе 28 апреля, 4 и 27 июня 1906 г. Интерес казаков-депутатов к фракции крестьян определялся актуальным для них вопросом – непростыми отношениями с безземельным иногородним крестьянством, которое, например, на Дону насчитывало около 50% населения области. Депутаты-казаки желали получить информацию о деятельности этой крупной думской фракции и считали важным для себя участие в работе кадетской группы в ней. Нужно также учесть и то, что казаки желали налаживания земского самоуправления в своих областях. Однако без участия крестьян эту проблему было решить нельзя. Деятельностью трудовой группы руководил комитет. Имелся и секретариат, распространявший по регионам печатную продукцию думских депутатов, стенографические отчеты парламента. Деятельность фракции регулировалось ее уставом. Казачьи депутаты проявили интерес к работе комиссий фракции: аграрной, юридической и других.

Крупной фракцией Думы, к которой также проявили большой интерес депутаты-казаки, была фракция автономистов (союз автономистов), которая насчитывала 120 человек, а к концу июня – более 150 депутатов. Среди автономистов были представители национальностей, для которых вопрос об автономии (самоопределении, вплоть до отделения) имел колоссальное значение, ибо представляемые такими депутатами народы имели четко очерченную национальную территорию. Эти депутаты сформировали польское коло (31 депутат), литовский кружок (5). Во фракцию вошли и украинские демократы (6), латышские национал-демократы (5), представители северо-западных и юго-западных окраин (12), мусульмане. Одни исследователи указывают на то, что во фракции автономистов был 1 представитель казачьей группы
, другие указывают на представительство в этой фракции 8 казаков (4 донца, 3 оренбуржца и один астраханец)
.

Идейной основой объединения автономистов во фракцию было стремление к автономному управлению окраинами России (самой крупной окраиной была южная, где было 3 крупных казачьих войска). В «Основных положениях для образования парламентской фракции Союза автономистов», опубликованных 17 мая 1906 г. отмечалось, что эта фракция объединяется на областных или национально-территориальных началах для взаимной поддержки и защиты, а также для осуществления автономной идеи на демократических началах. Но главным признаком, по которому произошло объединение в союз автономистов, была идея децентрализации бюрократического управления регионами. Особый интерес казачества вызвали заявления автономистов об их стремлениях выступать против централизма государственного управления всеми территориями страны по шаблону. Среди автономистов большинство депутатов тяготели к кадетской фракции, и союз нередко присоединял свои голоса в пользу кадетских предложений
.

Казачество, как известно, еще в XVI-XVII вв. на Дону уже имело свое государственное образование – вольную казачью республику. В революции же 1905-1907 гг. ожили автономистские казачьи чаяния. Но лишь весной-летом 1917 г – казачеству Дона, Кубани и Терека полностью удалось возродить атаманское правление, создать высшие законодательные представительные учреждения – сословные круга и раду, а также сформировать исполнительный орган формируемых казачьих государств – Войсковые, а на Кубани – краевое правительство. Деятельность же восьми казачьих депутатов во фракции автономистов I Государственной думы в 1906 г. была началом предыстории строительства их южной региональной государственности. 30 апреля 1906 г. многие депутаты – казаки поддержали требование Думе председателя Польского кола Я.С.Гарусевича обсудить вопрос о предоставлении Польше автономии, «с этим требованием являемся мы в Государственную думу бороться за наши права и за общую свободу»
.

Другие партийные фракции I Государственной думы образовались менее чем за месяц до роспуска парламента и не успели развернуть свою деятельность (социал-демократов, союз 17 октября, преобразованная во фракцию прогрессивной партии мирного обновления). Есть данные, что интерес депутатов-казаков начал проявляться и к названным образованиям.

Парламент в нашей стране в условиях войны и революции укоренялся трудно. В чем специфика I Государственной думы? В том, что в ней не имелось всех признаков парламента. Отсутствовали такие признаки парламента как избрание его на основе всеобщего избирательного права, ответственность правительства перед народными избранниками. Специалисты видят особенность I Думы и в количественном, и интеллектуальном преимуществе кадетской партии, в отсутствии у фракций, кроме кадетов, и механизма, и видения «конкретной структуры изменения существующего режима». Кадеты стремились к интеллектуальному подчинению парламента своим идеям, замены неограниченного самодержавия конституционно-монархическим строем
.

В I Государственной думе казачья интеллигенция, участвуя в работе разных фракций, в конечном счете, примкнула все-таки к либеральной оппозиции самодержавию, или войдя непосредственно во фракцию кадетов (7-8 чел.), или поддерживая кадетское ядро имевшееся во фракциях трудовиков (туда входило 5 казачьих депутатов), автономистов (входило 8 казаков), прогрессистов (4 казака). Казачество видело в партии кадетов прежде всего защитника своих привилегий в землепользовании и идеи возрождения казачьего самоуправления (выборный атаман и круг). Представители казачества стали вступать в различные партии, участвовать в работе фракций политических партий I Думы, что было проявлением роста политического сознания казачьей интеллигенции и в какой-то мере отражало процесс разрушения казачьего сословия.

III. ПРОБЛЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ

Акопов Л.В., д.ю.н., проф.,
Завгородняя Л.В, к.ю.н. (СКАГС)

ФЕДЕРАЛЬНАЯ ГОСУДАРСТВЕННАЯ СЛУЖБА
(МОНИТОРИНГ РОССИЙСКОГО ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА)

Первым нормативным правовым актом, обозначившим понятие федеральная государственная служба, стало Положение о федеральной государственной службе, утверждённое Указом Президента РФ от 22 декабря 1993 г. № 2267
 (утратило силу с 19 января 2000 г. в связи с изданием Указа Президента РФ от 19 января 2000 г. № 72
). Правовое определение федеральной государственной службы в этом акте не давалось, указывалось лишь, что федеральная государственная служба осуществляется в соответствии с Конституцией РФ, законодательными и иными нормативными актами Российской Федерации на государственных должностях в Администрации Президента РФ, Аппарате Правительства РФ, в аппаратах палат Федерального Собрания РФ, Конституционного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, в федеральных государственных органах, подведомственных Президенту РФ и Правительству РФ, а также на иных должностях в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Федеральный закон от 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы Российской Федерации»
 (утратил силу в связи с принятием Федерального закона от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ) впервые на законодательном уровне установивший понятие государственной службы, указал, что «государственная служба включает в себя: федеральную государственную службу, находящуюся в ведении Российской Федерации, и государственную службу субъектов Российской Федерации, находящуюся в их ведении» (п. 3 ст. 2 Закона), однако определения федеральной государственной службы в этом законе также сформулировано не было.

19 ноября 2002 г. Указом Президента РФ была утверждена федеральная программа «О реформировании государственной службы Российской Федерации (2003-2005 гг.)»
, где в числе недостатков правового регулирования федеральной государственной службы отмечалось отсутствие целостной и комплексной системы правового обеспечения государственной службы Российской Федерации; указывалось, что правовые основы видов федеральной государственной службы урегулированы различными законодательными актами Российской Федерации, которые не соответствуют друг другу.

В этой связи был принят Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации»
, где, наконец-то, на законодательном уровне была закреплена дефиниция федеральной государственной службы.

В настоящее время при определении федеральной государственной службы в качестве нормативно-юридического понятия следует опираться на корреспонденцию двух федеральных законов: «О системе государственной службы Российской Федерации» и «О государственной гражданской службе Российской Федерации». Исходной (родовой) юридической конструкцией здесь должно быть определение, закрепленное в статье 4 Федерального закона о системе государственной службы, а именно:

Федеральная государственная служба – профессиональная служебная деятельность граждан по обеспечению исполнения полномочий Российской Федерации, а также полномочий федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации.

Федеральная государственная служба, будучи одним из видов государственной службы, обладает всеми признаками государственной службы. Вместе с тем она имеет особенности, позволяющие её отграничить от государственной службы субъектов Российской Федерации.

Признаки (особенности) федеральной государственной службы: 

1. Федеральная государственная служба согласно ст. 71 Конституции РФ находится в ведении Российской Федерации. Следовательно, только федеральные органы государственной власти вправе издавать по вопросам федеральной государственной службы правовые акты (законы, указы, постановления), осуществляя нормативное регулирование и текущее управление.

2. Комплексность федеральной государственной службы. Федеральным законом «О системе государственной службы Российской Федерации» были выделены следующие виды федеральной государственной службы – военная служба, правоохранительная служба и федеральная государственная гражданская служба (ст. 2 Закона). Кроме того, в законе допускается возможность установления и других видов федеральной государственной службы. Для этого необходимо внести соответствующие изменения и дополнения в данный закон.

3. Федеральная государственная служба финансируется из федерального бюджета. Соответственно федеральные государственные служащие получают денежное содержание также из федерального бюджета.

4. Федеральная государственная служба – это деятельность граждан по обеспечению исполнения полномочий Российской Федерации, федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации. Согласно российскому законодательству федеральными государственными органами являются: Администрация Президента РФ, Аппарат Правительства РФ, аппараты палат Федерального Собрания РФ, Конституционного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Центральной избирательной комиссии РФ, Счетной палаты РФ, органов прокуратуры, федеральных министерств, федеральных служб и федеральных агентств, и иных государственных органов федерального значения.

Федеральная государственная служба обеспечивается профессиональной служебной деятельностью лиц, замещающих государственные должности федеральной государственной службы, то есть федеральными государственными служащими. Указами Президента Российской Федерации в свое время были утверждены «Перечни государственных должностей федеральной государственной службы»
, «Перечни государственных должностей федеральной государственной службы категории «Б» и «В» в Администрации Президента Российской Федерации»
 и «Реестр государственных должностей федеральных государственных служащих»
. 31 декабря 2005 г. был подписан Указ Президента РФ № 1574 «О Реестре должностей федеральной государственной гражданской службы»
.

Недавно был принят Федеральный закон от 5 декабря 2005 г. № 154-ФЗ «О государственной службе российского казачества»
, в соответствии с которым российское казачество проходит военную службу в Вооруженных Силах Российской Федерации, как правило, в соединениях и воинских частях, которым присвоены традиционные казачьи наименования, а также во внутренних войсках МВД России и в пограничных органах.

В свою очередь, правоохранительную службу российское казачество проходит в соответствии с действующим федеральным законодательством, принимая участие в охране общественного порядка
.

Помимо установленных Федеральным законом «О системе государственной службы Российской Федерации» видов федеральной государственной службы в научной литературе предлагаются и другие способы классификации.

Так, используя в качестве одного из критериев классификации конституционно-правовой принцип разделения властей
, можно выделить следующие виды федеральной государственной службы:

– служба в федеральном органе законодательной власти (например, в аппарате палат Федерального Собрания);

– федеральная служба в органах судебной власти (в аппаратах федеральных судов);

– служба в федеральных органах исполнительной власти (в аппарате Правительства РФ, федеральных министерств, служб и агентств и их территориальных органах);

– служба в федеральных органах государственной власти, которые не относятся ни к одной ветви власти (в аппаратах Счётной палаты РФ, Центральной избирательной комиссии РФ, в прокуратуре). 

Федеральную государственную службу в органах исполнительной власти, в свою очередь, можно подразделить, исходя из организационно-правовой формы федеральных органов исполнительной власти на: службу в федеральном министерстве, в федеральной службе, в федеральном агентстве, а также на службу в центральных аппаратах федеральных органов исполнительной власти и в их территориальных подразделениях. 

I. Федеральная государственная гражданская служба

В соответствии с буквой и смыслом современного российского служебного законодательства федеральная государственная гражданская служба (федеральная гражданская служба) является одним из основных видов федеральной государственной службы наряду с военной и правоохранительной службами.

Признаками, позволяющими отграничить федеральную гражданскую службу от других видов федеральной службы (военной и правоохранительной службы), на наш взгляд, являются:

1. Только гражданская служба в Российской Федерации подразделяется на два уровня – федеральную гражданскую службу и гражданскую службу субъектов Российской Федерации. Данное разграничение государственной гражданской службы непосредственно вытекает из федеративного устройства страны, которое основывается на государственной целостности, единстве системы государственной власти, разграничении предметов ведения и полномочий между органами власти Российской Федерации и ее субъектов (ч. 3 ст. 5 Конституции РФ). При этом особую значимость приобретает принцип единства правовых и организационных основ федеральной гражданской службы и гражданской службы субъектов Российской Федерации, сформулированный в п. 2 ст. 4 Федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации».

2. В отличие от других видов государственной службы (правоохранительной и военной) федеральная государственная гражданская служба имеет своей целью обеспечение исполнения полномочий федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности гражданской службы Российской Федерации (основной целью военной службы является обеспечение обороны и безопасности государства, а правоохранительной – обеспечение безопасности, законности и правопорядка, борьба с преступностью, защита прав и свобод человека и гражданина).

Проводя связь между определением федеральной государственной службы, воспроизведенным выше, и понятием «федеральная государственная гражданская служба», содержащимся в части 2 статьи 5 Закона «О системе государственной службы Российской Федерации», сформулируем комплексную нормативно-юридическую дефиницию, а именно:

Федеральная гражданская служба – профессиональная служебная деятельность граждан на должностях федеральной гражданской службы по обеспечению исполнения полномочий Российской Федерации, а также полномочий федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации.

Предложенная дефиниция позволяет четко увязать статуарные элементы федеральной гражданской службы с одним из ключевых положений Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации» о том, что «Нанимателем федерального государственного гражданского служащего является Российская Федерация» (часть 3 статьи 10), то есть наше государство в целом. А, следовательно, федеральный гражданский служащий состоит на службе всего Российского государства, а не только и не столько федеральных государственных органов и высокопоставленных должностных лиц.

А.Н. Ткач, комментируя статью 3 Закона о системе государственной службы, совершенно справедливо ставит вопрос о том, что «когда речь идет о федеральной государственной гражданской службе, неясно, почему речь идет только об обеспечении полномочий федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, а не обеспечении исполнения полномочий Российской Федерации»
.

Как указывает А.Ф. Ноздрачев, федеральная гражданская служба осуществляется в федеральных государственных органах, функционирующих в пределах ведения Российской Федерации и ее полномочий по предметам совместного ведения с субъектами федерации; она представляет собой профессиональную деятельность лиц, замещающих соответствующие должности в аппаратах федеральных органов государственной власти и иных федеральных государственных органов, образуемых в соответствии с российским законодательством, для обеспечения государственных задач и функций этих органов либо деятельности лиц, замещающих государственные должности Российской Федерации, финансируемых из федерального бюджета
.

Кстати, финансирование именно из федерального бюджета наряду с включённостью замещаемой гражданином должности в официально утвержденные Реестр и перечни должностей федеральной гражданской службы являются двумя необходимыми и достаточными условиями для юридической идентификации (определения) государственной гражданской службы федерального уровня
.

Симптоматично, что в США под федеральным государственным служащим понимается любое лицо, труд которого оплачивается из федерального бюджета
.

Исходя из вышеизложенного, вряд ли можно признать логически корректным предложенное В.Д. Гражданом определение федеральной гражданской службы как профессиональной административной (аппаратной) деятельности гражданских служащих по обеспечению исполнения и исполнению полномочий федеральных государственных органов
. К тому же оно явно идет вразрез с нормативно-юридическим понятием федеральной гражданской службы, закрепленным в законодательстве. Кроме того, В.Д. Граждан проявляет терминологическую непоследовательность, уходя от понятия «аппаратной деятельности» в предлагаемой им классификации разновидностей федеральной государственной гражданской службы
.

Вместе с тем, конечно же, необходима основательная проработка проблематики классификации и определения состава (разновидностей) федеральной гражданской службы. Ниже приводится примерная классификация в схематическом изображении иерархии и взаимодействия различных подвидов федеральной гражданской службы.

Анализируя Реестр должностей федеральной государственной гражданской службы, утвержденный Указом Главы Российского государства в конце 2005 года, можно выявить, что он включает в себя в общей сложности 1025 наименований должностей федеральной гражданской службы, в том числе: в Администрации и Управлении делами Президента РФ вместе с Главным управлением специальных программ – 105 наименований, в аппаратах палат Федерального Собрания (парламента) – 96, в Аппарате Правительства РФ – 34, в федеральных министерствах – 41, федеральных службах и агентствах – 90, территориальных органах федеральных органов исполнительной власти – 108, аппаратах всех видов органов судебной власти – 256, прокуратуры – 50, иных федеральных государственных органов (аппаратах Счетной палаты, ЦИК РФ, Уполномоченного по правам человека) – 96 и т.д.

II. Военная служба

Военная служба – вид федеральной государственной службы, представляющий собой профессиональную служебную деятельность граждан на воинских должностях в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осуществляющих функции по обеспечению обороны и безопасности государства (ст.6 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации»).

Применение данного определения военной службы, согласно ст. 19 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации», возможно только со дня вступления в силу федерального закона о внесении соответствующих изменений и дополнений в федеральные законы, регулирующие прохождение военной службы, в частности – в Федеральные законы от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ (в ред. от 21 июля 2005 г.) «О воинской обязанности и военной службе»
, от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ (в ред. от 22 апреля 2005 г.) «О статусе военнослужащих»
.

Таким образом, до внесения соответствующих изменений следует использовать формулировку, содержащуюся в статье 2 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе», где военная служба определяется как особый вид федеральной государственной службы, исполняемой гражданами в Вооруженных Силах Российской Федерации, 
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Продолжение и дополнение к схеме:


а также во внутренних войсках Министерства внутренних дел Российской Федерации, в войсках гражданской обороны, инженерно-технических и дорожно-строительных воинских формированиях при федеральных органах исполнительной власти, Службе внешней разведки Российской Федерации, органах федеральной службы безопасности, федеральном органе специальной связи и информации, федеральных органах государственной охраны, федеральном органе обеспечения мобилизационной подготовки органов государственной власти Российской Федерации, воинских подразделениях федеральной противопожарной службы и создаваемых на военное время специальных формированиях, а также иностранными гражданами в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах.

Пока же при сопоставлении норм Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации» и Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» выявляются конструктивные противоречия. Остановимся на некоторых из них.

В Федеральном законе «О системе государственной службы Российской Федерации» военная служба определяется как профессиональная служебная деятельность граждан. Вместе с тем признак профессионального осуществления служебной деятельности присущ лишь для военнослужащих, проходящих военную службу в добровольном порядке (по контракту), но не для военнослужащих, проходящих военную службу по призыву. Одновременно с этим в ст. 2 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» указывается, что «граждане (иностранные граждане), проходящие военную службу, являются военнослужащими», то есть независимо от того проходят ли они службу по контракту или по призыву.

А.В. Кудашкин, комментируя отмеченное новшество служебного законодательства, справедливо отмечает, что «методологически правильно будет определить государственную службу не через профессиональную деятельность, а через раскрытие ее сущностного содержания, ... необходимо установить иные критерии, по которым деятельность в составе тех или иных организаций и органов может быть отнесена к государственной службе, направленной на реализацию целей и функций государства»
.

В новой редакции Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» (п. 2 ст. 2) содержится положение о том, что прохождение военной службы осуществляется: «...гражданами по призыву и в добровольном порядке (по контракту); иностранными гражданами – по контракту на воинских должностях, подлежащих замещению солдатами, матросами, сержантами и старшинами в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах»
. Аналогичное изменение было внесено также в Федеральный закон «О системе государственной службы Российской Федерации» путем введения ст. 18.1, где указывается, что в Российской Федерации в соответствии с федеральным законом предусматривается поступление иностранных граждан на военную службу по контракту и прохождение ими военной службы.

Данные нормы не вполне соответствуют, во-первых, ст. 59 Конституции Российской Федерации, где указано: «Гражданин Российской Федерации несет военную службу в соответствии с федеральным законом». Таким образом, нормативно-правовой акт, обладающий высшей юридической силой, совершенно конкретно и однозначно определяет субъект военно-служебных отношений в Российской Федерации – это «гражданин Российской Федерации»
.

Во-вторых наблюдается, на наш взгляд, противоречие статей 1 и 18.1 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации». Так как в ст. 1 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации» государственная служба Российской Федерации определяется как профессиональная служебная деятельность граждан РФ.

В-третьих, указанное нововведение не согласуется также с нормами Федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации», где в ст. 6 указывается, что взаимосвязь гражданской службы и государственной службы РФ иных видов обеспечивается на основе единства системы государственной службы РФ и принципов ее построения и функционирования, а также посредством установления ограничений и обязательств при прохождении государственной службы Российской Федерации различных видов (п. 2). Одновременно с этим, в число ограничений для поступления на государственную гражданскую службу, включено такое основание как наличие гражданства другого государства (п. 7 ст. 16).

Таким образом, в результате введения изменений, внесённых Федеральным законом от 11 ноября 2003 года № 141-ФЗ, в российском законодательстве образовалась правовая коллизия, которую необходимо исправить.

На основании вышеизложенного можно сделать вывод, что требуется основательная проработка законодательства, регулирующего военную службу в целях уточнения ряда формулировок и устранения противоречий.

Военная служба, являясь одним из видов федеральной государственной службы, обладает всеми признаками, присущими федеральной государственной службе. Одновременно с этим она обладает рядом специфических признаков, позволяющих отграничить её от других видов государственной службы. Назовём наиболее значимые из них:

1) целью создания и функционирования военной службы является «обеспечение обороны и безопасности государства», то есть защита территориальной целостности, неприкосновенности и суверенитета Российской Федерации;

2) её милитаризованность, т.е. возможность применения специальных (военных) методов для решения поставленных задач, использование для этого средств вооруженной борьбы (оружия и вооружения как индивидуального, так и коллективного применения). Такая возможность не предоставляется государственным гражданским служащим;

3) специфика военного дела существенно влияет на характер служебных взаимоотношений, порядок возникновения, развития и прекращения военно-служебных отношений, предопределяет особенности статуса военнослужащего. К ним относятся: принятие военнослужащими военной присяги, наличие у военнослужащих воинских званий, обязательный характер военной службы для отдельных категорий граждан, детальность правового регулирования военно-служебных отношений, беспрекословность воинского повиновения, особенности в защите прав участников военно-служебных отношений, право на хранение, ношение, применение и использование оружия, специфика ограничений военнослужащих в гражданских, личных, политических и социально-экономических правах, наличие дополнительных льгот и гарантий военнослужащих
.

Ниже приводится примерная классификация в схематическом изображении иерархии различных подвидов военной службы.

III. Правоохранительная служба

Правоохранительная служба – вид федеральной государственной службы, представляющей собой профессиональную служебную деятельность граждан на должностях правоохранительной службы в государственных органах, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина. Таким гражданам присваиваются специальные звания и классные чины (ст. 7 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации»).

К сожалению, сводного перечня государственных органов, которые следует именовать правоохранительными, на сегодня нет. Кроме того, в соответствии с буквой и смыслом закона к числу правоохранительных структур фактически отнесены те органы, службы и учреждения, которые осуществляют не только функции по борьбе с преступностью, но и по обеспечению безопасности, законности, правопорядка, по защите прав и свобод человека и гражданина. Тем самым устанавливается весьма широкий круг таких структур, включающий многие органы исполнительной власти. Следовательно, данный вопрос нуждается в более полной проработке и законодательном закреплении.

Специального закона, регулирующего правоохранительную государственную службу, на настоящий момент не принято, однако ст. 19 Федерального закона «О системе государственной службы Российской Федерации» предусматривает необходимость принятия закона о правоохранительной службе. В настоящее время Федеральный закон «О правоохранительной службе Российской Федерации», регулирующий соответствующий вид государственной службы, находится в стадии разработки.

Вместе с тем, к настоящему времени создана достаточно обширная нормативно-правовая база, регулирующая деятельность правоохранительной службы в отдельных правоохранительных органах. К ней относятся: Федеральный закон «О службе в таможенных органах Российской Федерации» от 21 июля 1997 г. № 114-ФЗ
, Дисциплинарный устав таможенной службы
, Федеральный закон «О милиции» от 18 апреля 1991 г. № 1026-1
, Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г. № 2202-1
, Федеральный закон «О судебных приставах» от 21 июля 1997 г. № 118-ФЗ
, Закон РФ «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы» от 21 июля 1993 г. № 5473-1
 и многие другие.

Правоохранительной службе как особому виду федеральной государственной службы присущи следующие отличительные черты:

1. Специфическая цель создания и функционирования правоохранительной службы заключающаяся в обеспечении безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина;

2. Указанная цель функционирования правоохранительной службы предопределяет возможность применения специальных средств и методов её достижения, в том числе правомочность пресекать факты нарушения законодательства Российской Федерации в установленной сфере деятельности, применять предусмотренные законодательством Российской Федерации меры ограничительного, предупредительного и профи-
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лактического характера, направленные на недопущение и (или) ликвидацию последствий выявленных нарушений;

3. Для решения поставленных задач в правоохранительных органах устанавливается особая внутренняя дисциплина. Например, Дисциплинарным уставом таможенной службы определяется сущность служебной дисциплины в таможенных органах, права и обязанности начальников таможенных органов, связанные с ее поддержанием, а также порядок наложения дисциплинарных взысканий.

К правоохранительной службе в настоящее время относятся: служба в таможенных органах, в органах милиции, прокуратуры, служба исполнения наказаний, служба судебных приставов, служба по контролю за оборотом наркотиков, служба по финансовому мониторингу и некоторые другие.


Беклемищев  Е.П., к. эк. н., доц. СКАГС
Панкратова И.А., асп. РГПУ

ЛИЧНОСТНЫЕ ДЕТЕРМИНАНТЫ КАРЬЕРНОГО РАЗВИТИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ И МУНИЦИПАЛЬНЫХ СЛУЖАЩИХ

В данном исследовании карьера, карьерное развитие понимается в узком смысле слова, как должностное продвижение - сознательно выбранный и реализуемый работником путь должностного продвижения, стремления к намеченному статусу (социальному, должностному, квалификационному)
.

Анализ показывает, что карьерное развитие государственного и муниципального служащего (чиновника) можно рассматривать как почти непрерывную в течение жизни «примерку» его личностных свойств (предрасположенностей, склонностей, качеств, навыков, умений) к тому или иному виду профессиональной деятельности.

С управленческой точки зрения применительно к конкретной личности чиновника это решение триединой задачи: 1) анализ различных должностных моделей; 2) изучение и оценивание его личностных свойств, продуктивности и эффективности труда; 3) оценивание комплексного соответствия чиновника должностным моделям в поисках профессиональной деятельности, наиболее оптимальной, т.е. максимально соответствующей его свойствам, позволяющей ему работать с наибольшей отдачей для общества, с максимальным удовлетворением от нее.

С психологической точки зрения это сознательно выбранный и реализуемый человеком путь профессионального или должностного продвижения, результатом которого является достижение определенного, «желаемого» статуса. Карьерное развитие - это индивидуальный путь человека в профессиональной деятельности, потенциальной деятельности, реализующий призвание человека, предполагающий обогащение опытом, развитие субъекта и ведущий к достижениям, социальному признанию.

Остановимся поподробнее на каждой из этих задач.

1. К настоящему времени имеется ряд должностных моделей, разработанных учеными совместно с практиками.

Две модели были разработаны и практически применены Главным управлением по подготовке кадров для государственной службы при Правительстве РФ в ходе практического применения Метода центра оценок: перечень качеств работников исполнительной власти Калининградской области (1992) и перечень требований, предъявляемых к представителю Президента РФ (1994).

Универсальные модели требований к чиновнику (из 30 качеств) и к руководителю (36 качеств), разработанные учеными СКАГС совместно с кадровой службой администрации Ростовской области (В.Г. Игнатов, Г.П. Зинченко, В.А. Колесников, В.Д. Лысенко и др., – 1994), широко себя оправдали и используются на практике, прежде всего, при аттестации служащих различного должностного уровня в органах власти Ростовской области и других субъектов РФ в пределах ЮФО.

Профессионально-психологическая модель должности госслужащего, разработанная в СКАГС (А.И. Радченко и др., – 1993 - 1994) также носит универсальный характер, хотя и требует доработки в ходе практического применения исходя из специфики конкретной должностной деятельности.

Типовая профессиональная модель должности инспектора по налогам и сборам налогового органа РФ и соответственно модель конкретного инспектора (кандидата на замещение данной должности) разработаны и применяются на практике. Созданы совместными усилиями СКАГС с участием аппарата Межрайонной инспекции ФНС России №2 Краснодарского края (Е.П. Беклемищев и др.) (1998). Последние две модели учитывают специфические особенности конкретной профессиональной деятельности.

Итак, к настоящему времени мы имеем уже ряд моделей, связанных с профессиональной деятельностью на государственной и муниципальной службе.

Решение триединой задачи на любом этапе профессиональной карьеры требует, таким образом, наличия, с одной стороны, укрупненной (лучше подробной) модели, содержащей профессиональные (в том числе и профессионально-психологические) требования к работникам, занимающим эту должность.

Что касается конкретных «наборов» свойств, например, руководителей, анализ показывает, что имеется большое количество опубликованных работ в нашей стране и за рубежом, в которых количество этих профессиональных важных, по мнению авторов, свойств, колеблется от 2 до 180 в зависимости от целей оценивания, содержания и специфики работы, уровня обобщенности понятия «свойство» («качество») и др.

Это как бы теоретический, синтетический подход к решению триединой задачи со стороны моделей, образцов. Такой подход характерен для этапов поиска чиновником «своей» профессиональной ниши (и по логике это должны быть первые этапы карьерного развития).

2. С другой стороны, функционирование любого органа государственной (муниципальной) власти обеспечивается уже подобранными и расставленными чиновниками. Поэтому на практике при решении кадровых задач (подбор, расстановка, выдвижение в резерв и др.) возникает необходимость в -методическом изучении и оценивании профессионально важных свойств чиновника, занимающегося конкретной должностной деятельностью, с целью выявления перспективной, более подходящей для него к данному времени работы с учетом накопленного им опыта и профессионализма, сложившихся условий (экономических, управленческих, психологических и др.), а также кадровых потребностей органов власти и ряда других факторов.

Это как бы практический, аналитический подход к решению триединой задачи со стороны личности человека. При этом возникает необходимость в выявлении личностных детерминант карьерного развития чиновника.

Детерминизм карьерного развития представляется нам как закономерная и необходимая причинно-следственная зависимость карьерного развития от факторов, сопровождающих и вызывающих его.

Системный анализ карьерного развития личности чиновника показывает, на наш взгляд, что это развитие детерминируется (обусловлено) не только наследственностью и предшествующими событиями жизни, но и, во-первых, другими свойствами самой личности, ее мотивированностью к государственной (муниципальной) службе; во-вторых, действиями вышестоящих и иных должностных лиц, от которых зависит карьерное развитие, и, в третьих, средой (обстоятельствами), в которой функционирует чиновник, соответствующий орган власти.

Упомянутые факторы в совокупности мы именуем детерминантами барьерного развития.

Среди них важное значение имеют личностные профессиональные детерминанты, влияющие на карьерное развитие.

3. Третья часть (задача) решения триединой задачи по каждому чиновнику. Учеными и сотрудниками кафедры государственного и муниципального управления СКАГС в течении нескольких последних лет ведутся исследования, направленные на совершенствование кадровой работы с муниципальными служащими администрации Каменского района Ростовской области (при непосредственном и организаторском участии главы администрации Н.Б. Кольжанова). Методической основой послужили упомянутые разработки по должностному моделированию, а так же личностно-технологический профессиональный подход к работе с государственными и муниципальными служащими (Е.П. Беклемишев, 2002)
.

Решение первой части (задачи) триединой задачи для каждого из муниципальных служащих нам представилось поэтапным. На первом этапе выявлялось, кем (на какой должности) видит себя чиновник, например, через пять лет. Ставилась задача (исходя из требований должностной модели) дать ответ чиновнику, какие в этом варианте карьерного развития профессионально важные (базовые) свойства его личности могут быть признаны достоинствами (сильными сторонами личности), а какие - слабыми, «резервными» личности и требующим работы над собой.

Анализ существующих методов изучения личности и поиск необходимого инструментария для выявления базовых (профессионально-важных) личностных детерминант карьерного развития муниципального чиновника привел нас к такому экспресс-диагностическому комплексу:

а) тест Кетелла «16PF» (компьютерный вариант, 187 вопросов) – хорошо известный, зарекомендовавший себя в международной практике;

б) тест Айзенка «Личностный опросник», направленный на определение темперамента, интровертированности-экстравертированности личности чиновника;

в) психологические и социально-психологические наблюдения за проявлениями каждой личностью деловых качеств, навыков, умений в ходе одновременно проводимых с этим контингентом выездных учебно-практически-исследовательских семинаров
3 в пос. Глубоком Каменского района Ростовской области.

Его применение в 2004 году (контингент испытуемых - 23 чиновника) позволило создать развернутые характеристики на каждого из них с указанием ряда важных личностных профессиональных детерминант карьерного развития, обсудить их и дать некоторые практические рекомендации по карьерному развитию, «вооружить» слушателей семинара материалом для работы над собой.

Результаты диагностики важных личностных профессиональных детерминант карьерного развития чиновника И. приведены в таблице.

Профессионально важные достоинства личности И. 
Профессионально важные резервы (слабости) личности И. 

Высокий уровень интеллекта 
Доверчивость 

Высокий уровень эмоциональной
 устойчивости 
Слепая вера в человеческую 
сущность 

Очень высокий уровень решительности 
Приземленность 

Собранность 
Слабая проницательность 

Развитое чувство долга 
Зависимость от группы 

На последующих этапах предполагается решение проблем карьерного развития чиновников в законодательно закрепленных формах (аттестации, конкурсные замещения вакантных должностей, квалификационные экзамены, выдвижение в резерв и т.п.). При этом предполагается принимать во внимание так же показатели сложности выполняемой ими работы, роста квалификации и компетенции, эффективности и результативности труда, развитие деловых и личностных качеств, накопление профессионализма (опыт, знания, навыки, умения) и др.

Кармизова С.Т., к. ф. н., доц., Кармизов А.Е.  (СКАГС)

ЦЕННОСТНЫЕ ПРИОРИТЕТЫ КАДРОВОЙ ПОЛИТИКИ 

В ГОСУДАРСТВЕННОМ АППАРАТЕ

Кадровая политика, реализуемая органами власти и управления, является cложным и многоуровневым феноменом. Составляющие кадровую политику представляют собой не только мероприятия, обеспечивающие профессиональную социализацию личности, но и совокупность тех ценностей, которые выступают важнейшими регуляторами воспроизводства отношений сближения российской власти с клиентами, более широкого удовлетворения потребностей граждан и выхода на высококачественный уровень жизнедеятельности различных слоев населения и социально-экономической безопасности.

В этой связи познавательный интерес представляет такая ценностная установка, как профессиональная конкурентоспособность чиновника. Действительно, этот ценностный ориентир фиксируется во многих официальных документах. Так, в Послании Президента Российской Федерации В.В.Путина Федеральному Собрания РФ подчеркивается, что «высокая конкурентоспособность страны должна стать важнейшей целью…Теперь мы должны добиться, чтобы эта цель присутствовала в практической деятельности органов государственной власти и местно самоуправления»
. Надо отметить, что для социальных наук и современной отечественной административно-управленческой практики, феномен эффективной (совершенной) конкурентоспособности является новой исследовательской проблемой.

Известно, что важнейшими элементами классической модели конкуренции является борьба за наличие востребуемого товара, пользующегося спросом на рынке, получение максимальной прибыли и использование при этом разнообразных средств (макиавеллизм). Возникает при этом вопрос: «Имеют ли данные классические параметры конкуренции прикладной характер в отношении органов власти и управления?

Методы аналогий и наблюдения позволяют утверждать, что в современных российских условиях, когда около 70-80% населения, различные социально-профессиональные группы находятся на грани выживания, а также осуществляется формирование многообразия форм собственности, утверждение демократических принципов, преодоление противоречий разного характера, рыночных деформаций, реформирование административно-управленческих структур и т. д. классическая модель конкуренции из среды экономической свободно транслируется в политико-управленческую среду, трансформируясь при этом в эффективную (неэффективную) конкуренцию с совершенной и несовершенной хищнической направленностью.

Для каждой разновидности конкуренции личность работника, его свойства, способности и ресурсы на личностном рынке становятся «товаром». При этом оказываются востребованными или невостребованными совершенно противоположные качества личности как товара.

Таким образом, конкурентоспособные органы власти и управления - это те организации, где ее структурными элементами являются базисные социальные единицы в виде личностей с рыночной психологией и идеологией.

Личность с рыночной психологией и идеологией осознает, ощущает, демонстрирует свои востребованные качества, разнообразные потенциалы (интеллектуальный, профессиональный, личностный, социальный и т.д.), как товар, который должен быть выгодно (прибыльно) продан и куплен, т.е. личность- товар необходима для организации, а организация необходима для личности. Реализуется выгодный взаимообмен ресурсами (развитие контрактной системы).

На рынке труда, личность-товар подвергается выбору или отбору (в зависимости от вида конкуренции), поэтому потенциальный работник также должен знать о целях организации, ее потребностях и т.д., чтобы соответствующим образом себя предложить, оценить свои возможности, а также предвидеть возникший дисбаланс интересов личности и организации, уметь самостоятельно обосновать отказ на претендующую вакантную должность. Так, организация с глубоко укоренным бюрократизмом будет нуждаться в личности-товаре с качествами и ресурсами, совершенно отличающимися от параметров личности-товаре необходимой клиентоориентированной организации. В первом случае рыночная психология и идеология стереотипны в пределах «Я то, чего изволите» (механическое подчинение), а во втором, личность-товар движется к реализации стереотипа «Я то, что я думаю и делаю первым и лучше других» (оперативность, результативность, оптимальность как элементы эффективности). Мы обращаем внимание на гуманистический  подход в анализе конкуренции на разных уровнях системы управления. Следует напомнить о социальной природе органов власти и управления, их деятельности во благо общества, различных слоев населения, создания условий для их (граждан) взаимовыгодного взаимодействия. Следовательно, в структуре конкурентоспособности как актуальной ценности органов власти и управления имеет место социальная прибыль.

Прибыль- это прирост, увеличение, приумножение чего-либо. В этой связи социальная прибыль - это постоянный количественный и качественный прирост доступных услуг предоставляемых гражданам, а также позитивная динамика в статусной структуре персонала от творческого исполнителя, к профессионалу и высокопрофессиональному работнику с добровольной социальной ответственностью.

В российской действительности формируются тенденции к проявлению следующих форм социальной прибыли:

· прирост позитивного опыта в реализации административной реформы, его культивирование в СМИ, научно-практических конференциях, конкретной управленческой ситуации;

· умножение разнообразных форм состязательности на соответствие занимаемой должности, выполнения принципов, требований, прав, обязанностей, ограничений отраженных в нормативно-правовой базе;

· расширение зон качественного обслуживания различных слоев населения; более широкой доступности государственных услуг;

· прирост дифференцированных тарифов при маркетизации органов власти и управления;

· прирост структурных изменений в системе управления, потребностей в кадрах в соответствии с квалификацией (заслуг, достоинств, способностей) и оценочных критериев на определение уровня социальности работника, т.е. его способности работать с людьми и для людей. Так, ученые отмечают, что преобразования сферы административного управления в Российской Федерации, нацеленные на эффективность, имеют две друг с другом связанные стороны: структурные изменения и оптимизацию использования человеческого фактора.

· увеличение системной социальной ответственности. В данном контексте созвучен тезис о том, что организация социально ответственна, когда максимально увеличивается прибыль, не нарушая законов и норм государственного регулирования
. Это тем более верно, если нормативно-правовая база отражает потребности различных слоев населения с созидательными наклонностями и стремлением к самосохранению функционирующего общества;

Системная социальная ответственность - это синхронное взаимодействие таких ее структурных элементов как наличие конституционного поля, воспроизводство работниками общественной полезности и пригодности к позитивным действиям, предоставление отчетности за свои действия или бездействия, руководство или отсутствие перед самим собой, социальной группой, обществом, а также адекватная оценка результатов действия или бездействия (Гражданский Кодекс РФ на 21 марта 2002, Трудовой Кодекс РФ от 1 февраля 2002, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 1 марта 2005, Федеральный Закон «О государственной гражданской службе РФ» от 27 июля 2004 г. №79-83 и т.д.). Только целостность социальной ответственности позволит работникам органов власти и управления относится к клиентам как необходимой составляющей их профессиональной и высокопрофессиональной деятельности; понимать, что удовлетворение потребностей граждан непосредственно влияет на качество жизни населения в целом. Системная социальная ответственность- это, прежде всего социальная ответственность всех управленческих уровней: государство, регионы, организации. Сегодня возникает необходимость утверждать традицию в получении социальной прибыли в органах власти и управления:

· приумножение социальных технологий эффективного взаимодействия власти с населением, выход на реальное партнерство;

· прирост средств, обеспечивающих безопасность жизнедеятельности руководителей и специалистов органов государственного и муниципального управления. Сегодня уже не единичный случай, а тенденция физической расправы с теми руководителями властных структур, которые пытаются на практике осуществить администрирование в направлении развития эффективной (совершенной) конкуренции. Один из ее участников Глава Администрации г. Дзержинска Виктор Доркин (убит в марте 2006 года) выразил суть эффективной (совершенной) конкуренции в следующих утверждениях: «Я не должен бояться ходить по своей родной земле», «конкуренция без правил превращает человека в дикобраза»;

· актуализируется необходимость прироста в совершенствовании, а не количестве нормативно-правовой, методологической, идеологической базы государственных управленческих структур, разработке механизмов их реализации на стадии формирования законов. И в этом проявляется увеличение социальной ответственности законодателей и др.

Таким образом, эффективная (совершенная) конкуренция в органах власти управления может иметь место и означает состязание партнеров за первенство в эффективном и качественном освоении рынка услуг, в востребованности товара в виде перспективных человеческих ресурсов, достижении реальной социальной прибыли, реализации допустимых социальных технологий, их совершенствования и получения общезначимого национально-государственного эффекта на фоне добровольной (свободной) социальной ответственности и ослабления не эффективной, ущербной для общества в целом конкуренции, основанной на абсолютизации и деформациях в понимании рыночных отношений.

Сказанное позволяет утверждать, что новая кадровая политика органов власти и управления должна формироваться на основе интегральной идеологии, ориентирующей социально профессиональные группы на практический синтез таких ценностей, как эффективная конкуренция, социальная ответственность и индикаторы их измерения.

Рыночная психология и идеология (стимульно-побуждающий фактор), отраженная в управления, является необходимыми регуляторами сближения власти и населения в единую жизнеспособную общественную систему. И эти моменты необходимо всесторонне обсуждать.

Следует также отметить, что в современных российских условиях актуализируются утверждения немецкого мыслителя М. Вебера (1846 – 1920) о том, что общество формируется в одинаковой степени в ходе борьбы и согласия. Борьба – основополагающая социальная связь. Социальная связь борьбы обусловлена желанием каждого из действующих лиц навязать свою волю, несмотря на сопротивление другого. Когда борьба не предполагает применения физического воздействия, то мы именуем ее конкуренцией. Когда она затрагивает само существование индивидов, ее называют отбором
. Далее он подчеркивает, что капиталистическим мы будем называть такое ведение хозяйства, которое основано на ожидании  прибыли посредством использования возможностей обмена, то есть мирного приобретательства. Современный рациональный промышленный капитализм нуждается в рационально разработанном  праве и управлении на основе твердых формальных правил, без которых может обойтись авантюристический, спекулятивный капитализм…

Данный тезис указывает на синтез административно-исполнительного и экономического управления в общественной системе на разных уровнях.

Методологические установки М. Вебера при исследовании особенностей и «духа» капитализма отражают такие важные его характеристики, как рационализм и рентабельность. Следовательно, аналогия дает возможность предположить, что конкуренция в органах власти и управления целесообразно осуществляется тоже в форме борьбы и состязательности. Рациональная борьба представляет собой мирное вытеснение из управленческой сферы профессионально пригодными работниками тех. кто попал в систему управления случайно, из корыстных или узкогрупповых интересов, повышая тем саамы уровень доверия граждан к властным структурам, с одной стороны, а с другой, способствуя более динамичному осуществлению трансформации традиционной модели управления в современную, стимульно-побуждающую и клиентоориентированную или их эффективного взаимодополнения. Карьерный рост – это тоже сфера борьбы в организации.

Состязательность предполагает сосуществование конкурентов на основе более полного расширения внутренних ресурсов каждого действующего субъекта в достижении прибыли и первенства в системе управления. Принцип рационализма в состязательности может означать развитие договоренностей между конкурентами о рынке сбыта доступных услуг, внедрения в организации аттестационных программ, определения критериев качества результатов управленческого труда.

Из сказанного видно, что борьба и состязательность являются не тождественными проявлениями конкуренции в органах власти и управления.

Борьба – это подавление, вытеснение, ослабление активности субъекта в управленческой деятельности. Состязание – это опережение кого-либо, стремление реализовать право быть первым в достижении цели, интересов в том числе и социальной прибыли. И то, и другое актуально для власти и управления. Именно новый тип руководителя формирует стратегическую и идеологическую линию в системе управления на конкуренцию в виде борьбы и состязательности за качество, прироста влияния управленцев на удовлетворение потребностей клиентов, выбора оптимальных альтернатив в решении проблем и т.д.

Поэтому не случайно имеет место необходимость в современных российских условиях идейная направленность на профессионализм кадровых работников. Профессиональная конкурентоспособность означает борьбу, состязательность в динамическом процессе профессионального становления работника. Эта динамика включает такие важные элементы, как склонность к профессии управленца, профессиональную позицию, адаптацию к профессиональной деятельности, ее реализацию, профессионализм работника, профессионализацию как устойчивое воспроизводство и культивирование высшей степени профессионализма, добровольную коллективную ответственность за участие в принятии и реализации управленческих решений.

Общий вывод: конкурентоспособность органов власти и управления представляет собой их функциональную особенность, проявляющаяся в борьбе и состязательности в нормативно-правовых границах за высокий уровень профессионального влияния на клиентов по обеспечению достигнутых услуг гражданам, росте максимизации полезности чиновников и прироста интереса клиентов к властным структурам. В этом заключается, на наш взгляд, суть гуманистического подхода к проблеме конкурентоспособности в административно-управленческой среде. Реализация данного подхода на практике – это один из возможных путей поднять престиж государственной службы
, а также способствовать развитию рентабельного капитализма и альтернативный способ преодоления криминально-периферийной капитализации нашей страны.

К вышесказанному следует добавить, что современный руководитель в органах власти и управления должен представлять собой индивид, личность с социально-рыночной психологией в виде мыслительно-позитивной установки, ценностных ориентиров, ощущений, эмоций, подсознания, направленные не только на выгодную куплю-продажу, материально-вещественные ценности, их прирост, экономические методы регулирования отношений между социальными группами и внутри них, конкуренцию (без отбора – М. Вебер), но также получение интереса, как важного структурного компонента сознания, психики человека: социальная прибыль, увеличение позитивных, стимулирующих деятельность работника ценностей, прирост полезности, доступности услуг, имиджа, доверия граждан власти, удовлетворения управленческим трудом и т.д.

Таким образом, понятие конкурентоспособности, прибыли, выгоды сводить только к характеристике экономического феномена будет на наш взгляд неправомерно. Динамика общества к социальному государству в конституционном поле означает реальное взаимодействие экономизации, социологизации, психологизации, властвования в нем, их синтез, ситуативную доминанту, разнообразные трансформации. Конкуренция, конкурентоспособность, прибыль с учетом их социально-психологической, властвующей составляющей, является необходимая для России на данный период времени ценностными приоритетами кадровой политики в государственном аппарате.

Между тем, следует подчеркнуть, что абсолютизация стимульно-побудительного управления, конкурентоспособности всех сфер жизнедеятельности людей, в том числе и управления, может стать новым этапом в развитии односторонней идеологии – поклонение идолу конкуренции, что приводит к практическим деструктивным результатам.

Но особенно в ситуации голого администрирования, порождающего власть чиновников, где формальное господствует над сущностью, администрирование видоизменяется в «начальничество», т.е., возвышение одних людей над другими, блокируется сотрудничество и партнерство, наблюдается неуважение к человеческому достоинству, необходимость повышения эффективного функционирования органов власти и управления в новых условиях, преодоления психологической склонности отдельных руководителей к деструктивному, разрушительному управлению проблема конкурентоспособности актуализируется как социально-полезный психологический и идеологический ориентир в системе власти и управления.

Итак, сущность гуманистического подхода к рынку заключается в отражении экономико-управленческой психологии, тесно взаимодействующей с социальными установками. Сегодня перспективной для нашей страны является точка зрения, согласно которой современная экономика в развитых странах не является чисто рыночной. Она в основном смешанная, интегральная. В ней в определенной степени представлен и рынок (рыночная психология и идеология) и административно-исполнительные регулятивы. Главное – не допускать здесь искажений, односторонностей, ярко выраженного непрофессионализма в анализе их взаимодействий и практической реализации. А это также зависит от качества человеческого ресурса и других объективных факторов, определяющих состояние управленческой системы государства.
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ГОРИЗОНТЫ ОБНОВЛЕНИЯ КАДРОВОЙ ПОЛИТИКИ

Есть нечто символическое в том, что начало XXI века ознаменовано необходимостью принятия конкретных действий в области совершенствования кадровой работы в системе государственного управления и местного самоуправления. На высшем государственном уровне заявлено о имеющихся просчетах в кадровой политике, как-то: необходимость своевременно решать назревшие кадровые вопросы; опасность недооценки идеологической и теоретической подготовки, нравственной закалки кадров управления; недопустимость проявления демографических перекосов в кадровом корпусе управления; необходимость профессионального совершенствования кадров и т.д. Главный вывод из этих уроков состоит в том, что без постоянного обновления кадровой политики, освобождения кадровой работы от искривлений — трудно рассчитывать на успех реформирования общества и экономики. Кадровая работа нуждается в серьезнейшем оздоровлении.

Новейшая история со всей очевидностью указывает на то обстоятельство, что в перестройке кадровой работы в системе власти и управления сделаны лишь первые шаги. В историческом плане срок в несколько лет - чрезвычайно мал для серьезных обобщений, однако, некоторые выводы он позволяет произвести с полной определенностью. В общем плане последние годы - это время поисков, осмысления новых подходов и экспериментов, это время приобретения опыта и допущенных просчетов. Это время известного в ряде случаев сопротивления непривычным положениям, которые заявила обновленная кадровая политика.

Проявилась растерянность некоторой части государственных и муниципальных служащих, привыкших за многие годы к известным стереотипам организации управленческого труда. Таким служащим приходится или «перешагивать через себя», то есть заново учиться управлению в новых условиях, или занимать выжидательную позицию с ностальгией вспоминая прошлые времена. Между тем сделано, быть может, самое главное — пришло понимание того, что максимум усилий всех субъектов кадровой работы надо решительно направить на поиск путей эффективного решения кадровых проблем государственной и муниципальной службы.

Перестройку кадровой работы необходимо воплощать в конкретные дела, в различные инновационные виды и формы. Фронт наступления должен быть достаточно широким. Поиск надо вести по многим направлениям. Развитие самой системы кадровой работы может идти по пути диалектического отрицания уже отработавших механизмов, отживших методов и средств. Двигаться надо не по пути бездумного отрицания, а по пути синтеза, удержания и наращивания всего позитивного, через возникновение и разрешение все новых и новых трудностей, противоречий. В сущности трудности обновления кадровой работы в органах государственной власти и местного самоуправления связаны не только с инерцией прошлого, но и с непоследовательностью, относительной слабостью или даже бюрократическим искажением некоторых нововведений, непродуманностью механизмов реализации принимаемых решений в области кадровой политики.

Не углубляясь в обсуждаемые в последнее время проблемы вузовской и послевузовской подготовки и переподготовки кадров, повышения их профессионализма и закрепляемости на государственной и муниципальной службе, остановимся на более существенном вопросе. Удалось ли запустить механизм управления формированием, функционированием и развитием кадрового потенциала органов власти и управления, адекватный содержанию и требованиям современной политической и социально-экономической ситуации? Это, как можно заметить, принципиальный вопрос. Не получив на него четкого ответа, нельзя определиться со многими, так называемыми частностями, мерами текущего характера. Ответ проистекает из анализа диалектики стратегии и тактики кадровой работы.

Казалось бы, принято достаточно много мер долговременного и оперативного характера. Среди них: изменение механизмов приведения к должности первых руководителей органов власти и управления различных уровней; осуществление подготовки специалистов по специальности «государственное и муниципальное управление»; увеличение пропускной способности учреждений повышения квалификации и переподготовки кадров и др. Несмотря на то, что в каждой из таких мер присутствует не только ситуационная (преодоление текущих трудностей), но и фундаментальная составляющая (реализация стратегических установок) — все же подобные меры решают в большей степени тактические задачи.

Было бы неверно упрощать значение подобных частных действий, однако требуется ясность в главном: достаточны ли известные меры для решения главной задачи — ускоренного формирования качественно иного кадрового корпуса государственного и муниципального управления? Идя на всякие преобразования, необходимо четко представлять себе в чем, собственно, этот переход должен состоять, от чего и к чему он ведет. От чего надо уходить? Попытаемся ответить на этот вопрос.

Подавляющее большинство нынешних государственных и муниципальных служащих сформировалось в условиях «рыночного лихолетья» 90-х годов XX столетия и специфических методов управления той поры, мало чем отличавшихся от известного административно-командного стиля руководства. Не все гражданские служащие готовы работать по-новому. В очередной раз отметим, что значительная их часть оказалась неподготовленной профессионально и нравственно к решению задач переустройства общества и экономики, не выдерживает экзамена на испытание руководящей должностью, властными полномочиями.

Население справедливо задает вопросы: почему подобное случается? Откуда берутся такие кадры? Тем более, что перечисленные пороки затронули и высшие эшелоны государственного управления. Ведь не с высоких должностных постов начиналось падение всякого рода «перерожденцев». Но, может быть, затронутые негативные моменты всего лишь отдельные недостатки, которые нельзя сводить к столь серьезным обобщениям? Так ведь нет же, есть достаточные основания считать, что становящиеся известными сведения о неблаговидных делах нынешних чиновников - это далеко не полная картина. С сожалением приходится констатировать, что до последнего времени не выработана практика систематизации данных о должностной и нравственной «ущербности» гражданских служащих, о нечистоплотности их служебных помыслов и управленческого поведения, о фактах свершившегося наказания за разного рода злоупотребления и прочие недозволенные деяния.

А точные сведения и цифры нужны. Нужны конкретные адреса и имена «провинившихся слуг народа». Только тогда можно будет вскрывать причины порождения нравственных пороков, и только тогда можно проводить эффективную борьбу с ними. В противном случае нет уверенности в том, что общество уже в ближайшее время раз и навсегда избавится от этого недуга. В том, что именно все общество должно участвовать в очистительной работе, нет сомнения. Только здоровые, требовательные, принципиальные силы общества, а не отдельные органы (правоохранительные) и высшие должностные лица на федеральном, региональном или местном уровнях, могут оздоровить кадровый корпус государственного и муниципального управления.

Почему приходится быть столь категоричным в таких утверждениях? Потому что традиционные средства борьбы с «перерождением» чиновников известны: чистка руководящих рядов, усиление ведомственного контроля за их работой и поведением; призывы к идейно-нравственному совершенствованию, отбор на основе конкурсности и выборности и т.д. Разве отбор претендентов на руководящие должности по анкетным данным и личностным характеристикам, который практикуется длительное время, по своей сути не является своеобразным конкурсом? Разве не читают студентам в вузах правильные лекции? Между тем приходят специалисты на государственную или муниципальную службу, занимают руководящее кресло и происходит с ними известная метаморфоза: были обученными проводниками политики государства и нравственных устоев, но превращаются в нарушителей этих самых устоев. Что касается контроля за деятельностью руководящих кадров государственной и муниципальной службы, то и в этом, казалось бы, нет недостатка. Так что есть если не все, то очень многое. В чем же, спрашивается, дело? Каковы гносеологические корни негативных явлений?

Ответ частично содержится в известном изречении, что социальное бытие определяет социальное сознание. Серьезные деформации первого неизбежно влекут за собой адекватные деформации второго. Вот от этого, прежде всего, общество и система государственно-муниципального управления должны избавляться в первую очередь. Причем, важно здесь определиться как со стратегией, так и с тактикой действий. Важно помнить, что ставка на преодоление многочисленных «отдельных недостатков» в организации социального управления, функционировании кадрового потенциала органов государственной и местной власти бесперспективна, поскольку любые недостатки - всегда результат несовершенства некоей общей системы, некоего общего механизма.

Научные разработки последнего времени вносят достаточную ясность в сложившуюся ситуацию с кадровым потенциалом органов государственной власти и местного самоуправления - необходим переход от экстенсивного к интенсивному пути развития и спорить можно лишь в одном: какими способами? Вопрос чрезвычайно сложный. Приходится слышать, что практикуемые формы и методы кадровой работы не так уж плохи, что их можно и нужно улучшить путем совершенствования работы с резервом кадров, путем тщательного подбора кандидатов на руководящие посты. Улучшить подбор действительно можно, но из кого выбирать?

Высказываются и такие точки зрения: следует значительно повысить требовательность к должностным лицам государственно-муниципального управления (но как и насколько?); надо вернуться к институту «кадровой номенклатуры» (как было в советское время); избранному на должность чиновнику желательно устанавливать годичный испытательный срок (для чего?) и т.д. В подобных и якобы рациональных утверждениях заметны рецидивы бездоказательных деклараций, неуместного максимализма, абсолютизации мер частного характера. Хотя сами по себе затронутые вопросы теоретически и практически значимы, здесь есть над чем размышлять и работать.

Взять хотя бы проблему выборного замещения руководящих должностей в системе местного самоуправления. Она требует к себе пристального внимания. Данное нововведение действительно позволило во многих случаях выявить подлинных лидеров для занятия чиновничьих должностей, открыло дорогу к управленческой карьере талантливым людям. Однако подбор руководящих кадров путем прямого волеизъявления населения обнаружил и такое: для определенной части населения и кандидатов на чиновничьи посты данная мера обернулась чуть ли не игрой, для других - стала формальной или обременительной процедурой, за которой последовали призывы отказаться от выборных начал, для третьих - оказалась чередой бесконечных выборных кампаний, сопровождающихся митинговой борьбой разошедшихся во мнениях групп населения, где на передний план выходит групповой эгоизм вместо интересов дела.

Зачастую выбирают не самых достойных, а то и попросту никчемных. За то время, как выборные начала стали законодательной нормой, кое-где замены руководящих кадров производились неоднократно. Однако сколько-нибудь заметного улучшения дел на возглавляемых ими участках деятельности не происходило и не происходит. На этом приходится делать акцент неслучайно. Не секрет, что продолжают выбирать тех, кто больше делает обещаний, кто лучше покажется при встречах с населением, кто располагает административным ресурсом или больше имеет и тратит средств на предвыборную агитацию и т.д. Продолжаться бесконечно так не может и не должно.

Следующий момент: вопрос быть или не быть успешной перестройке кадровой работы, свершиться или не свершиться массовому появлению гражданского служащего нового типа, в значительной степени зависит от состояния и уровня деятельности самих субъектов кадровой работы. Одно из противоречий в том и состоит, что одновременно конкретное лицо может выступать и как субъект (по отношению к нижестоящим работникам) и как объект (по отношению к вышестоящему руководству) кадровой работы - то, что приемлет в качестве объекта, не всегда соблюдает будучи субъектом кадровой работы.

Необходимо считаться с тем, что новые и повышенные требования к организации работы с кадрами управления выполняются не всеми должностными лицами. Это большая опасность, когда субъектами кадровой работы продолжают оставаться руководители, не способные или тем более не желающие или не считающие нужным перестраивать эту работу. Как тут поступать? Следует одновременно решать две взаимосвязанные задачи: с одной стороны, выявлять и выдвигать на руководящие должности тех, кто способен и желает вести поиск эффективных методов формирования и развития кадрового потенциала управления, кто стремится активно внедрять нововведения в области кадровой работы; с другой — не менее важно ускорить целенаправленное обучение действующих субъектов кадровой работы современным подходам, методам работы с персоналом.

Нормальный ход развития процесса воспроизводства кадрового потенциала системы государственно-муниципального управления нарушается еще и потому, что действия многочисленных субъектов кадровой работы зачастую не взаимоувязываются во времени и пространстве, по целям и задачам, а также по интересам, запросам. Один пример в порядке иллюстрации к сказанному: только безответственностью и близорукостью можно объяснить тот факт, что из года в год большая часть направляемых органами власти субъектов РФ абитуриентов на учебу в вузы на бюджетной основе после окончания учебы или не возвращаются на место проживания или вообще не трудоустраиваются по специальности. Подобное происходит повсюду, не только в Сибирском регионе. 

У этого примера имеется и другая сторона: насколько же не согласованы действия органов власти на местах и высших учебных заведений? Так, вузы наращивают выпуск специалистов по специальности «государственное и муниципальное управление», создав практически их переизбыток на рынке труда, но в то же самое время значительная часть работников органов местного самоуправления не имеет высшего образования. Положение здесь меняется медленно, если не сказать хуже. Дефицит квалифицированных кадров при известном избытке дипломированных специалистов - явление крайне ненормальное для местного самоуправления.

Кадровая политика не может формироваться произвольно. В ней важны сбалансированные тактические и стратегические решения. Без последних любые действия частного характера могут не дать требуемого эффекта, более того — способны увлечь настолько, что ослабят внимание к главному и усложнят ситуацию. Анализ развития процесса воспроизводства кадрового потенциала органов власти и управления на субфедеральном и местном уровнях в течение последнего десятилетия как раз свидетельствует об этом. Пришла пора осознать, что какими бы необходимыми и на первый взгляд хорошими не казались те или иные методы, приемы, специальные механизмы в работе с кадрами, если они не могут по максимуму содействовать формированию управленческих кадров нового типа - они не могут быть признаны политически и социально достаточными. Здесь можно подвести рассуждения к нескольким обобщающим выводам, навеянным многолетними наблюдениями и исследованиями по данной теме.

Во-первых, скорее всего не существует двух мнений по поводу того, что комплексная перспективная научная концепция кадровой работы в системе государственно-муниципального управления еще не выработана. Механизм такой работы еще не настроился на поиск новых, прогрессивных и эффективных вариантов решения назревших кадровых проблем. Обстановка не простая, авторитарно-субъективистский подход к кадровым вопросам ослаблен, но не сломлен до конца. В частности муниципальная кадровая политика еще не имеет тех предохранителей, что позволяли бы блокировать всякое проявление волюнтаризма, ведомственности, келейности, семейственности и других видов произвола при решении кадровых вопросов. Жизнь дает немало примеров того, что нынешние недостатки в работе с управленческими кадрами на местах по своей «внутренней анатомии» те же, что и в предшествующие периоды. Время идет, но мало что меняется. В настоящее время надо ставить вопрос так: изменения в кадровой политике, работе с персоналом должны привести к созданию некоей «критической массы» работников нового типа на всех уровнях субфедерального и муниципального управления. Важно правильно определить пути и средства достижения этой главной цели.

Во-вторых, для успешного решения вопроса формирования нового поколения профессионально пригодных кадров для государственно-муниципального управления необходимо последовательное и глубокое изучение всех фаз (стадий), составляющих процесс воспроизводства трудовых ресурсов для замещения должностей руководителей и специалистов гражданской службы. Ведь степень познания факторов, непосредственно и опосредованно влияющих на данный процесс, определяет эффективность управления этим сложным социально-экономическим явлением. Процессы профориентации, вузовской учебы, послевузовской дополнительной профессиональной подготовки, подбора, расстановки, карьерного роста кадров нуждаются в более высоком уровне научного управления со стороны государства, со стороны всех конкретных субъектов кадровой работы не только по причине нынешних трудностей в обеспечении органов власти и управления компетентными специалистами, но и в силу особенностей кадровой работы как специфического и вполне самостоятельного вида общественно-полезной трудовой деятельности - в конечном счете продуктом такой деятельности является работник, профессионально подготовленный к выполнению управленческой функции. В-третьих, любые проявления бюрократизма, формализма, консерватизма, догматизма и иных аномальных явлений в кадровой работе способны погубить любое ценнейшее начинание в кадровой политике, поскольку тиражируются отжившие или не оправдавшие себя формы и методы воспроизводства кадрового потенциала, порождаются в отношениях между субъектами и объектами кадровой работы ненормальные ситуации прав без ответственности или обязанностей без достаточных полномочий. В такой ситуации трудно рассчитывать на общий успех в решении кадровых проблем.

Взятый курс на обновление кадровой работы (конкурсный отбор кандидатов в кадровый резерв, периодическая обязательная аттестация кадров, проведение объективного квалификационного экзамена, привлечение независимых экспертов к решению кадровых вопросов и др.) обусловлен осознанием тупиковой ситуации - кадровый потенциал государственной и муниципальной службы может воспроизводиться в хиреющем виде, если это воспроизводство будет строиться в рамках прежних стереотипов. Стала очевидной необходимость дальнейшего пересмотра и инновационного изменения принципов формирования кадровой политики. Требуется создать механизм управления формированием кадрового потенциала системы социального управления на долговременной основе. Именно отсутствие комплексности, разнонаправленность и несистемность методов управляющего воздействия на процессы кадровой работы привели и продолжают приводить к тому, что в обеспечении органов государственной власти и местного самоуправления наблюдается сложная, а в ряде случаев острая и противоречивая картина.

В-четвертых, длительное время практика кадровой работы в органах власти и управления была и продолжает оставаться нацеленной не на рачительное, эффективное использование имеющихся возможностей в развитии кадрового потенциала, а на откровенное расточительство, на то, чтобы различные технологические звенья кадровой работы действовали в угоду отчету, мнимому благополучию без учета получаемых качественно-количественных результатов. Социально-экономические корни этих и подобных им явлений, многих негативных последствий кадровой работы весьма глубоки, борьба с ними, как следует полагать, будет носить долговременный характер. Пока что в кадровой работе в системе государственного и муниципального управления продолжает главенствовать форма, а не содержание. Поэтому выработка прогрессивной, перспективной системы, своего рода модели системной организации кадровой работы и управления ею, является задачей первостепенной важности. В противном случае есть опасность утонуть в разного рода экспериментах и поисках, безрезультатно потратив на это немалые средства, усилия и время.

Итак, тема кадровой политики и кадровой работы относится к такой сфере знания, которая вызывает у многих уверенность, что все тут известно, предельно ясно. Происходит подобное по причине того, что часто терминология и общие подходы в работе с кадрами представляются очевидными, доступными пониманию, знакомыми многим или каждому. Между тем кажущаяся ясность обманчива. Не по этой ли причине кадровые проблемы складываются одна к другой и образуют тот «гордиев» узел, который приводит в итоге к дефициту высокопрофессиональных и высоконравственных кадров социального управления? Не потому ли мало задумываются субъекты кадровой работы о том, какой тип управленческого работника у них формируется, сформировался, какой востребован будет через 5 или 10 лет, а то и через 15 или 20 лет?
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 (Москва)

ПОЛИТИЧЕСКИЕ РЕФОРМЫ В РОССИИ: МАНЕВРЫ 
МЕЖДУ ЖЕСТКОЙ И ГИБКОЙ ПАРАДИГМАМИ 
В  СТОРОНУ УМНОЙ ВЛАСТИ

Любая политическая реформация предполагает в себе выбор определенного способа действия, при этом цивилизация за весь свой период существования так и не выработала какого-то одного универсального средства, которое мы могли бы считать оптимальным и эффективным с точки зрения политического управления. Сегодняшняя политическая практика еще в большей степени, чем ранее обнажает потребность по-новому, несколько нестандартно взглянуть на все те проблемы, которые, как казалось вчера, были незыблемы в своем основании. Стереотипы прошлого оказались значительно более живучи, чем это могло показаться. Догматы прежних политических решений и сегодня зачастую превалируют над необходимостью иного взгляда на .формирующееся политическое пространство, в этой связи хотелось бы высказаться по нескольким моментам, как мне представляется, прежде всего влияющих на конструкцию политического здания и на внутреннюю жизнь его обитателей.

1. Парадоксы восприятия сильной и слабой власти.

По данным ряда опросов общественного мнения, проведенных в России в 2005-2006 гг., примерно 80% населения страны выступают за воссоздание мощного государства, за сильную власть в стране с четко ориентированным вектором на реформы с социальной направленностью и более выраженной доминантой социальной справедливости. Однако, при этом же за выстраивание жесткой "вертикали власти" выступают не более 5% опрошенных. "Как же так - спросите Вы, - ведь вроде бы первый посыл тесным образом связан со вторым?". Но в реальной жизни все оказывается не так просто, как может показаться на первый взгляд. Нормальное желание граждан видеть государство сильным и могучим политики порой воспринимают как сигнал всем и вся управлять из центра, построить всех в ряд и ранжировать под себя. Безусловно, что в такой большой стране, как Россия, с ее определенным уровнем ментальности и географическими особенностями, способствовавшими тому, что человеку пришлось длительной время жить в "осажденной" крепости требуется большая централизация власти. Это объективный процесс и его должны понять в том числе и в Европе. Мы не маленькая и благополучная Швейцария. К тому же наши огромные пространства находятся еще и под воздействием цивилизационного разлома. И не случайно наш двуглавый орел смотрит в противоположные стороны. С одной стороны, на него давит восточная традиция, с другой - западное общество. И в этом смысле мы обречены на парадигму, в основе которой достаточно сильная авторитарная тенденция. Но при этом, отдавая дань первенству верховного правителя и правящей элите, мы не должны забывать о том, что демократия, говоря словами А.И. Солженицына, должна начинаться с действенных местных самоуправлений и поступенчато подниматься до Верховного Земского Собора. И что при этом, как сказал митрополит Кирилл на X Народном Соборе, "реализация свобод не должна угрожать существованию Отечества,... что святыни - это ценности никак не ниже прав человека"
.

Таким образом, индивидуальную составляющую нужно рассматривать как кирпичик в общем здании, которое не качается на ветру, и у которого фундамент не подмыт вешними водами, а крыша не улетает после первого же дуновения ветерка.

Многие сегодняшние политики во властной вертикали воспринимают формирование сильного государства исключительно как возможность в одностороннем  порядке  управлять  сверху  вниз.   И  в  этом  смысле  нам необходимо понять второй парадокс.

2. О качестве власти и роли чиновничества в нашей жизни. 

Длительное время мы пытались в законодательном порядке решить проблему разграничения полномочий между центром и регионами, между государственными и муниципальными властями. На деле с этим не очень хорошо получилось, и сегодня уже не только раздаются призывы, но и принимаются конкретные действия на различных этажах власти как устроить политику таким образом, чтобы наверху лишь давали команды, а внизу лишь безропотно выполняли. Сегодня мы можем вернуться к худшим вариантам действия политики "телефонного права", когда все сферы социальной, экономической и общественной жизни происходят по звонку сверху с одной стороны и по свистку уполномоченного на это человека управлять массовкой, с другой стороны. Надо - организовали заказные статьи, надо - вывели людей на улицы и показали протестное мнение, надо - собрали молодежь и показали им дорогу к светлому будущему, а заодно и подкрепились формально существующим доверием в молодежной среде. И это уже даже не система единоначалия, а больше похоже на круговую поруку. При реальном усилении роли государства должен усилиться многократно, стать высокопрофессиональным и высоконравственным класс политиков и чиновничества. На деле же зачастую оказывается, что во властные коридоры попадают люди случайные, сумевшие продвинуться по управленческой иерархии за счет финансовых ресурсов или родственных связей. Отсутствие достаточного количества критически мыслящих политиков ведет за собой серьезный пласт "серого", безликого чиновничества. В итоге мы приходим к ситуации, когда власть берут штурмом, паразитируя на своих пороках, люди нечистоплотные и недалекие. Противостоять сегодня политическому рейдерству можно лишь всем миром, задействуя силовые рычаги, отстаивая культурную доминанту, двигая по всем фронтам молодежь. В противном случае деградация власти ведет к разложению общества и как итог дряхлению нации как таковой. Как мы понимаем, допустить такого исхода событий значительное число граждан России не хочет. 

3. Поэтому мы переходим к анализу третьего парадокса нашей действительности. То состояние умов, которое сегодня доминирует в рядах думающей и активной части общества я бы назвал восстанием среднего класса.

Мы привыкли к ситуации, когда классический пример движения к революции фиксирует невозможность низов жить по-старому и нежелание верхов видеть современные реальности ("верхи не хотят, низы не могут"). Сегодня ситуация под стать этому. Только современный контекст, и особенно в России, принципиальной иной. Низы - деморализованы, верхи - коррумпированы. Активная прослойка среднего класса (и в рядах чиновничества, и бизнеса, и политиков), пусть пока и достаточно малочисленная, активно ищет выход из сложившейся ситуации. Происходит кардинальное изменение систем ценностей. Средний класс сегодня хочет быть активным участником социально- политической жизни, хочет сам управлять конкретными процессами на своем уровне, а также двигать за собой тех, кто готов идти за ним по пути созидательных преобразований. Его же зачастую пытаются загнать в "прокрустово ложе" определенных политических решений. И если ты с чем-то не согласен, то можешь уезжать, можешь ничего не делать, но только не мешай. С таким положением вещей средний класс мириться уже не хочет, не может и не будет. Задача властной элиты суметь услышать и вовремя поддержать жизнедеятельные ростки данного процесса. В этой связи еще одна парадоксальная ситуация связана с тем, что при наличии огромного потенциала российской ресурсной экономики мы никак не можем задействовать ее инновационную составляющую.

4. Невостребованность интеллектуальной деятельности опять же приводит к простым, односложным решениям. Высокие цены на нефть как магнит тянут   нас   назад   в   прошлое,   в   середину   70-х   гг.,   когда   командно-административная   система  держалась  исключительно   на  нефтедолларах. Жирующая и сидящая на нефтяной игле управленческая элита привела тогда к полной атомизации общество. Мы не можем допустить сегодня такого же исхода событий, как и 30 лет назад. Цена вопроса слишком высока. К тому же нам просто необходимо научиться жить своим умом, ибо "общество потребления", навязанное нам в конце XX века как панацея от всех наших бед сегодня сама находиться в системном кризисе. Таким образом, нам нужно   разобраться   и   с   пятым   парадоксом,   связанным   с   восприятием различных идеологий в нашей повседневной политической практике.

5. Восприятие различных идеологий.

Пытаясь успеть за маятником, который двигается от одного своего крайнего состояния до другого, перекидывая шарик как в теннисе через сетку так же, как в политической жизни между правыми и левыми партиями, мы зачастую сегодня также легко поступаем с использованием идеологических конструкций. В едином флаконе порой присутствуют и либерализм, и консерватизм, и демократизм и т.д. Да еще и создаем "пугалки" друг для друга порой, в дело и не в дело привлекая такие понятия, как фашизм, экстремизм и т.д. И это при условии, что, все чаще западные политологи говорят о формировании внеидеологического общества и "умирании" роли партии. В этом смысле мы находимся в режиме запаздывающей модернизации. И нам нужно понять, как сильное государство с помощью в чем-то жесткой центральной власти обеспечит необходимую для нашей страны идеологию. При этом не будет искать единственно верное решение, а позволит все многообразие идеологических настроений использовать на решение реальных интересов различных слоев общества. Идеология в этом случае будет не висеть дамокловым мечом над головой гражданина, а являться его реальной теоретической платформой для движения вперед. Консерватизм, что означает сохранение предыдущего; либерализм, что означает свободное действие граждан в рамках закона. Связка консерватизма и либерализма с точки зрения того, что сохраняем территорию, страну, обычаи, устои, но при этом даем больше свобод: пресса, творчество, бизнес, молодежь, спорт. Ставя во главу угла патриотические интересы, т.е. любовь к своей стране, сможем ответить на вызовы современного момента, связанные с глобализацией. И в этом плане политическая реформа в России, как собственно и в любой другой стране, сегодня должна преследовать поиск баланса интересов между жесткой и гибкой властью с тем, чтобы дать возможность потенциально раскрыться ядерному, срединному сегменту конструкции. При этом важно отказаться от клише, к которому мы отчасти привыкли: авторитарный - значит плохой, демократический - обязательно хороший. Под флагами демократии мы потеряли СССР и значит нужно внимательно посмотреть на предмет исследования. И наоборот, умный и национально ориентированный правитель может привнести в проводимые преобразования эффективные и позитивные моменты. Таким образом, авторитарный - не обязательно жесткий и довлеющий, а "мягкая" демократия не всегда безобидна. Пройдя на своем пути различные фазы общественного устройства: от капитализма и социализма до постиндустриального и информационного общества, мы сегодня испытываем очередные проблемы уже с "обществом потребления". Значит, нам необходимо, проводя политическую реформу, понять, почему все чаще сегодня звучат мысли о необходимости формирования общества ограничения материальных потребностей в пользу повышения роли духовного фактора. Соответственно и власть должна рассматриваться прежде всего в контексте профессиональной и нравственной направленности. И значит, наше движение в сторону умной власти неизбежно.

Бездольный С.Ю., мэр г. Азова

МЕХАНИЗМ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ ОРГАНОВ 
ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ И МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ В УСЛОВИЯХ ПРОВЕДЕНИЯ ПОЛИТИЧЕСКИХ РЕФОРМ В РОССИИ

Процессы развития федеративных отношений в России диктуют необходимость изменения функционального взаимодействия внутри системы государственного управления, предусматривающего переход к принципам субсидиарности, составляющим основу взаимоотношений разных уровней власти. Органам местного самоуправления приходится выполнять значительный объем полномочий, связанных с решением проблем местного значения государственных обязательств, к сожалению, не всегда обеспеченных материальными и финансовыми ресурсами.

Разграничение прав и предметов хозяйственного ведения органов государственного управления и местного самоуправления создает объективные предпосылки для взаимодействия между ними.

Взаимодействие региональных органов государственной власти и органов местного самоуправления следует рассматривать как формирование новых форм координации, складывающихся на базе разграничения полномочий и предметов хозяйственного ведения, а также как формирование многоуровневой системы управления по регулированию социально-экономического развития территории на локальном уровне, базирующейся на принципах соподчиненной субсидиарной ответственности, согласования интересов, сбалансированности расходных обязательств и доходных полномочий.

Взаимодействие региональных органов местного самоуправления - это согласованное взаимодействие, основанное на согласовании экономических интересов и исключающее легальное и фактическое противостояние региональных структур органов местного самоуправления. Суть  согласованного заключается  в рассмотрении полномочий разных уровней власти как составных частей в контексте единых общегосударственных функций управления и выделения совместных действии при последующем разделении их на полномочия соответствующих органов управления.

Взаимодействие между органами государственного управления и самоуправления представлено на данном этапе главным образом совместным участием в разработке и реализации федеральных и региональных программ по социально-экономическому
развитию 

территории. Реализация принципов самофинансирования и самообеспечения укрепляющих материально-финансовую базу местного самоуправления позволит органам местного  самоуправления быть  задействованными на первоначальной стадии разработки инвестиционных проектов путем предоставления ими достоверной статистической информации, касающейся муниципальных образований и внесения в качестве заказчика корректив в отдельные проекты. Активное участие органов местного самоуправления может проявляться в  осуществлении контроля за исполнением подрядчиками конкретного объема работ на подведомственной территории при тесном взаимодействии с населением. Примером согласованного взаимодействия региональных структур управления и органов местного самоуправления может служить процесс совместной реализации целевых федеральных и региональных программ и программ социально-экономического развития муниципалитетов. Органы государственного управления субъекта РФ могут участвовать в реализации отдельных мероприятий и проектов которые входят составной частью как в региональные, так и в местные программы.

Взаимодействие органов государственного управления и местного самоуправления может быть реализовано по следующим направлениям: регулирование межбюджетных отношений; передача федеральной и региональной собственности в муниципальную; исполнение органами местного самоуправления отдельных  государственных полномочий по предметам ведения Российской Федерации и ее субъектов.

К формам взаимодействия региональных государственных органов управления и местного самоуправления следует отнести:

- соглашения как принятие совместных решений по управлению социально-экономическим развитием территории;

- координационные совещания на условиях принятия согласительных процедур;

- создание постоянно и временно действующих совместных рабочих групп по обсуждению комплекса мер для решения текущих и оперативных вопросов хозяйственной деятельности;

- формирование консультационных  органов на основе привлечения общественных организаций, союзов муниципалитетов, ассоциаций хозяйствующих субъектов с целью выработки консолидированных позиций по социально-экономическому развитию муниципальных территорий;

- проведение конференций по вопросам выделения приоритетов социально-экономического развития территории совместно с представителями бизнеса, органов власти, науки.

В соответствии с федеральным законодательством в 2005-06 годах Законодательным собранием Ростовской области принято 16 областных законов по вопросам наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями.

В 2006 году между администрацией Ростовской области и муниципальными образованиями были чётко разграничены полномочия по вопросам предоставления мер социальной поддержки отдельным категориям граждан, деятельности органов ЗАГС, образования, административной комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних и других. При этом неукоснительно соблюдался принцип
финансового обеспечения посредством субвенций.

Проводимая в стране реформа местного самоуправления потребовала от нашего субъекта РФ и от каждого муниципального образования подготовки и принятия целого ряда нормативно-правовых актов.

С 1-го января 2006 года у нас действует Устав муниципального образования «Город Азов». Несомненно, это имеет большое значение. Документ закрепил правовые нормы организации местного самоуправления в нашем городе. Он также представляет широкие полномочия азовчанам на участие в решении вопросов местного значения. В нём чётко определены функции местных органов власти - Азовской городской думы и администрации города, порядок их формирования и взаимодействия.

В соответствии с проводимыми реформами местного самоуправления и принятия Устава города Азова, претерпела изменение и структура администрации: увеличилась численность отраслевых (функциональных) органов администрации, изменились отдельные направления их деятельности. Так, например, вместо комитета по управлению муниципальным имуществом города создан департамент имущественных отношений, потребительского рынка и малого бизнеса. Вместо сектора по физкультуре, спорту и туризму появился отдел с одноимённым названием со статусом юридического лица.

Наше муниципальное образование «Город Азов» работает в тесном контакте с администрацией Ростовской области.

В 2005 году из Фонда губернатора Ростовской области городу Азову перечислено 42092 тыс.руб., из Фонда муниципального развития Ростовской области - 107864 тыс.руб. На 2006 год из Фонда муниципального развития, городу выделено 93137 тыс. руб.,

По поручению губернатора в город поступило 10 новых автобусов, что позволило снять остроту проблемы с общественным транспортом. За 2005 год мы смогли значительно улучшить материально-техническую базу городского комбината по благоустройству. Парк техники был обновлен на 30 единиц по договорам лизинга и за счет средств ФМР.

Особо отметим факт строительства и ввода в действие объездной дороги в северо-западную промышленную зону. Это стало возможным благодаря губернатору области, который выделил на этот проект 25 млн. рублей.

Государство тогда может достигнуть максимальной эффективности или уровня развития, когда оно будет основано на принципах демократии и отвечающей запросам времени разумной централизации и децентрализации власти, что даёт эффективная вертикаль власти и развитое местное самоуправление.

Голованев Ю.П., зам. председателя Азовской городской думы

РОЛЬ ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО ОРГАНА В СИСТЕМЕ МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ

Местное самоуправление составляет одну из важных и необходимых основ конституционного строя России. В качестве публичной власти, наиболее приближенной к населению, местное самоуправление обеспечивает защиту интересов лиц, совместно проживающих на определенной территории, жители которой неизбежно взаимодействуют друг с другом. Поэтому местное самоуправление является одной из фундаментальных основ российской системы народовластия. Со вступлением в силу Конституции РФ 1993 г. в нашей стране местное самоуправление признается и гарантируется государством как форма самоорганизации граждан для решения вопросов местного значения, обеспечения повседневных потребностей каждого члена общества и населения муниципального образования в целом.

         Согласно гл. 8 Конституции РФ вся полнота власти в местном самоуправлении принадлежит населению данной местности, которое осуществляет местную власть в двух формах:

1. Прямая:

- референдум;

- выборы должностных лиц местного самоуправления.

2. Косвенная:

через представительные и исполнительные органы власти местного самоуправления.

Согласно статье 131 Конституции РФ «Структура органов местного самоуправления определяется населением самостоятельно». Устав муниципального образования различает органы местного самоуправления:

1. По характеру исполняемых функций:

- представительные органы местного самоуправления;

- исполнительные органы местного самоуправления.

2. По уровню управления:

- муниципальные органы местного самоуправления;

- окружные органы местного самоуправления.

Рассматривая  вопрос о роли представительного органа в местном самоуправлении необходимо отталкиваться от общей цели существования местного самоуправления. Главная, цель существования местного самоуправления – уход от прямой централизации власти в государстве. Если в государстве такая централизация доведена до максимума, то убивается всякое творчество на местах и в конце концов, это прямой путь к тоталитаризму. Создание не структурного, т.е. напрямую не подчиненного государственной власти уровня управления, в котором участвуют граждане, как раз развивает творчество населения в области управления на местах, что и является истиной демократией.

            Исходя из цели существования местного самоуправления, можно сформулировать задачи:

1. Преодоление апатии населения к участию в решении проблем местного уровня.

2. Обеспечение гарантий участия в местном самоуправлении для желающих.

3. Осуществление взаимодействия с другими сообществами.

Компетенция органов местного самоуправления начинается там, где заканчивается компетенция органов государственной власти.

Четко выраженный в конституционной норме принцип самостоятельности управленческих действий органов местного самоуправления означает следующее: во-первых, в пределах, установленных законом, это свобода инициативы и выбора решения по всем этим и иным вопросам местного значения; во-вторых, любое не противоречащее закону и находящееся в его рамках решение не требует ни предварительного согласования, ни последующего утверждения государственным органом и  тем более не может быть отменено ни в административном, ни в судебном порядке. Разумеется это не исключает необходимости координации действий с государственными органами, чтобы обеспечить поддержку ими планов, программ или конкретных мероприятий органов местного самоуправления.

В соответствии с Европейской хартией местного самоуправления право на местное самоуправление, безусловно осуществляется представительными органами, состоящими из депутатов, выбранных  путем свободного тайного, равного, прямого и всеобщего голосования. Согласно ч. 2 ст. 130 Конституции РФ органы местного самоуправления могут быть как выборными, так и создаваемые на других принципах. В системе органов, формируемых в муниципальном образовании, ведущая роль принадлежит представительным органам местного самоуправления. Они, состоящие из депутатов, решают от имени избравшего их населения наиболее важные вопросы местной жизни. В российском законодательстве обязательность наличия выборных органов местного самоуправления установлена Законом об общих принципах организации местного самоуправления, в соответствии с которым наличие выборных органов местного самоуправления муниципальных образований является обязательным (п. 2 ст. 14).

В Законе об общих принципах организации местного самоуправления четко определены предметы исключительного ведения представительных органов местного самоуправления:

1) Принятие общеобязательных правил по предметам ведения муниципального образования, предусмотренных Уставом муниципального образования;

2)    Утверждение местно бюджета и отчета о его исполнении;

3) Принятие планов и программ развития муниципального образования, утверждение отчетов об их исполнении;

4)    Установление местных налогов и сборов;

5) Формирование порядка управления и распоряжения муниципальной собственностью;

6)   Контроль за деятельностью органов и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных Уставами муниципальных образований.

Полномочия представительных органов местного самоуправления определяются Уставами муниципальных образований. Выделение предметов исключительного ведения представительных органов местной власти обеспечивает им возможность оказывать решающее влияние на руководство хозяйственным комплексом муниципального образования. Не случайно они выделены из общего перечня предметов ведения местного самоуправления. Их содержание и значимость показывают, что выборный представительный орган местного самоуправления постоянно связан со всеми сферами жизнедеятельности местного населения, а его контрольные полномочия обеспечивают ему возможность проверять деятельность всех органов и должностных лиц местного самоуправления по исполнению ими своих обязанностей.

Представительный орган принимает решение коллегиально. Порядок принятия и вступления в силу нормативно-правовых актов представительного органа устанавливается в уставе муниципального образования и конкретизируется регламентом.

Гарантией исполнения этих актов является обязательность исполнения решений представительного органа всеми расположенными на территории муниципального образования предприятиями, учреждениями и организациями независимо от их организационно-правовых форм, а также органами местного самоуправления и гражданами.

Одной важных составляющих местного самоуправления является ответственность выборных лиц. Она, как правило, возникает тогда, когда идет системное нарушение закона и когда систематически игнорируются интересы населения.

В этих случаях начинает работать процедура отзыва населением депутатов представительного органа, если говорить о азовском местном самоуправлении, то данная процедура детально прописана в Уставе муниципального образования «Город Азов», а также в таких случаях начинает работать процедура по прекращению полномочий представительного органа по инициативе Губернатора области, которая также подробно прописана в Уставе муниципального образования «Город Азов».

Активность работы представительного органа в сбалансированном взаимодействии с мэром города всегда приносят городу, местному самоуправлению динамику роста социально-экономических показателей.

Мировая статистика знает, что если город в течении года не развивался он теряет 5 лет, к большому сожалению с апреля 2001 по апрель 2005г. город Азов находился не просто в застое, но и в стагнации. Все это отразилось на общем состоянии всего местного самоуправления.

Ответственность за такое состояние города лежит, в том числе и на представительном органе.

Понимая важнейшую роль в местном самоуправлении представительного органа городской Думы  и недопущение подобных ситуаций, когда от неумелой власти страдало городское сообщество, партия «Единая Россия» в период выборов 2005г., сформировала свой список кандидатов в депутаты представительного органа. Итогом всего была победа единоросов на выборах в Азове, где более 2/3 голосов, т.е. абсолютное большинство было представлено в Думе.

Данная победа являлась результатом той многолетней работы партии «Единая Россия», которая проводилась по защите прав, свобод и интересов жителей города.

В течение прошедшего года представительная и исполнительная власть проводила большую работу по восстановлению механизма местного самоуправления, т.е тех разрушенных связей, т.е. приводных ремней, которые обеспечивали условия гармоничного развития города.

Самым важным и одним из главных моментов бесперебойной работы местного самоуправления является консолидация общих усилий представительного органа, мэра города, как высшего должностного лица и исполнительно-распорядительного органа (администрации) направленных на обеспечение  социально-экономического роста территории, улучшение жизни жителей.

Если говорить о реализации государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации, то для этого требуется комплексный подхо​д к решению поставленных задач, поэтапного их выполнения, а также определения приоритетных направлений на соответствующем этапе реализации государственной политики.

Успешная реализация государственной политики в области разви​тия местного самоуправления в Российской Федерации должна привес​ти к созданию системы взаимодействия населения, местного само​управления и государственной власти. Эффективное функционирова​ние этой системы позволит обеспечить:

· улучшение условий жизни населения в муниципальном об​разовании;

· обретение гражданами навыков демократического взаимодействия с формируемыми ими органами местного самоуправления, а также навы​ков общественного контроля за эффективностью их деятельности, устойчивое самостоятельное развитие муниципальных образований.

Подводя  итог вышеизложенному становится ясно, что роль представительного органа  в местном самоуправлении тогда будет важной составляющей, когда деятельность этого органа будет подчиняться одной единственной главной формуле «Власть народа – это власть для народа, и власть, управляемая народом». 

Гайсинский И.Е., к.э.н., доц., 
Солоп С.А., к. ф-м. н., доц. (СКАГС)

Информационно-структурные аспекты
 реформирования налоговых органов  субъекта Федерации

Довольно продолжительное время направления, формы и методы работы органов системы Управления Федеральной налоговой службы России (УФНС) субъектов Федерации были статичными, сосредоточенными на удержании достигнутых ранее результатов. Однако многие факторы обуславливают необходимость ускоренной адаптации государственных налоговых инспекций (ГНИ) к противоречивому процессу трансформации экономики Российской Федерации и радикальным изменениям в системе местного  самоуправления в соответствии с Законом РФ №131-ФЗ.

В назревшей потребности реформирования налоговой системы наиболее болезненным является изменение структуры и состава сотрудников. Вместе с тем путь к достижению наибольшей эффективности УФНС субъектов Федерации может преградить именно их структура.

Структура УФНС субъектов Федерации должна отражать и адекватно реагировать на: интеграцию РФ в мировые хозяйственные связи; особенности экономической трансформации, влияющие на реализацию налоговой политики; региональные особенности социально-экономического развития; роль «интересов» всех участников процесса налогообложения на конечный результат сбора налогов.

Изменение структуры УФНС субъектов федерации должно способствовать: выполнению задач по реализации программы повышения сбора налогов на краткосрочном временном интервале; перспективному реформированию всей деятельности УФНС, чтобы с опережением адаптироваться к процессам в развитии экономики РФ и возрастающим возможностям информационных технологий. Структура УФНС субъектов федерации должна определяться: поставленными в данный период целями, возможностями их достижения при использовании «старой» структуры, а при отсутствии такой возможности – подготовленными вариантами изменения структуры.

На основании анализа сложившейся практики технологии обработки информации, поступающей от налогоплательщиков, можно сделать выводы: имеет место информационная недостаточность документации, используемой для целей налогообложения; затраты времени и средств на получение и обработку – остаются достаточно высокими; эффективность использования данных при анализе или оперативной работе – низкой; информация локализована в пространстве и не работает в режиме реального времени.

Изменение структуры УФНС субъекта Федерации должно сопровождаться изменением: источников информации; масштабов сбора информации, технологического обеспечения ее обработки, методов анализа и методологического сопровождения; документооборота внутри УФНС субъекта Федерации и между звеньями район – город, район – субъект Федерации; функциональных обязанностей сотрудников, их знаний и навыков.

Наиболее сложным и важным является использование современных компьютерных технологий для аналитических и методологических исследований процессов, функционирующих в органах УФНС субъектов Федерации. Их направлениями должны стать: изучение и описание всех случаев созданных схем, способов и методов уклонения от налогов или уменьшения налогообложения, появившихся в экономической литературе с 1991 года. Появилась потребность в  разработке своеобразных стандартов классификации, описания и представления в электронной форме этих случаев. Безусловно полезной информацией станет анализ всех претензий юридических и физических лиц к ГНИ, рассмотренных в Арбитражных судах и создание статистики рассмотренных и проигранных дел по каждой районной инспекции.

 Целесообразны стандартизация описания и компьютерного представления отчетов налогоплательщиков; выявление взаимосвязей (по признакам родства) величины принадлежащей собственности в любой форме  уплаченным налогам для всех граждан субъекта Федерации. Актуализировалась системная проблема изучения, классификации, анализа хозяйственной деятельности и реальной прибыльности всех видов предпринимательства, увязанной с конъюнктурой территориального местонахождения и временными интервалами. Информационно-аналитическое значение может приобрести проверка хозяйствующих субъектов на соответствие заявленной базы для налогообложения и реальной прибыльности.

Назрела необходимость в анализе всего законодательства, затрагивающего интересы ГНИ. Особенно следует подумать над превращением трудно понимаемого и порой неясно толкуемого, что часто приводит к ошибкам применения, потока законодательной информации. Он должен представлять собой ясный набор правил, схем, таблиц, примеров применения существующего налогового законодательства и его изменений.

Информационно-аналитической  поддержкой роста профессионального мастерства кадрового потенциала налоговых органов может стать моделирование «идеального сотрудника» и разработка анкет профессионального мастерства (по методологии СКАГС). Особую актуальность приобрели: изучение механизмов взаимодействия ГНИ со всеми органами государственной власти и управления субъекта Федерации с целью повышения сбора налогов; разработка предложений в правительство и Законодательное собрание субъекта Федерации по изменению ставок региональных и местных налогов и сборов (так как только этим можно создать привлекательность субъекта Федерации перед инвесторами).

Наиболее эффективной работа УФНС субъекта Федерации станет в том случае, если ее структура будет, в основном, состоять из мощного информационно-аналитического центра, мобильно формируемых под конкретную задачу (указанную аналитическим центром) групп инспекторов с универсальными знаниями и групп физической поддержки.

Ниже приведена схема оптимальных управляющих потоков информации, позволяющая конкретизировать функциональную структуру УФНС субъекта Федерации. Численность каждого подразделения устанавливается с использованием целевых научно-обоснованных критериев.


IV. ПРОБЛЕМЫ ЭКОНОМИКИ

Миронова О.А.,  к.э.н., доц.СКАГС

ГОСУДАРСТВЕННАЯ ИННОВАЦИОННАЯ  ПОЛИТИКА РОССИИ И ПРИОРИТЕТНЫЕ НАЦИОНАЛЬНЫЕ ПРОЕКТЫ

Достигнутая за последние годы в России определенная политическая стабильность и наблюдаемая позитивная динамика экономического роста в стране позволяют сделать вывод о возможности перехода к новому этапу реформ и, соответственно, государственной экономической политики. Речь должна идти о выработке стратегии социально-экономического и научно-технического прорыва в условиях современного постиндустриального общества. Задача эта исключительно сложна, и сам по себе факт перехода к данному этапу реформ еще не гарантирует достижения стоящих перед страной стратегических целей. Успех или неудача дальнейшего развития зависит от экономической политики государства.

На этом этапе ключевыми становятся вопросы развития человека, инвестиций в интеллектуальный капитал, а также задачи укрепления и совершенствования политических институтов и макроэкономической стабильности, достигнутой за предыдущее десятилетие. 

Для России создание инновационной экономики является императивом. Однако в рамках сложившихся подходов к решению данной проблемы соответствующие условия еще не созданы. Формирование основ инновационной экономики в России до сих пор носит фрагментарный и преимущественно отраслевой характер – от идеи развития космических исследований до особого приоритета разработки новой военной техники. 

Это означает, что ускоренное решение задачи по повышению конкурентоспособности российской экономики требует укрепления и подъема результативности государственной инновационной политики. Учитывая, что результативность последней во многом определяется стадией выбора и принятия соответствующих управленческих решений, следует обратить серьезное внимание на необходимость совершенствования применяемых в процессе принятия таких решений инструментов. Формируя и выбирая ту или иную государственную стратегию инновационного развития, нужно определить набор критериев такого выбора.  В частности нужно выяснить:

в какой мере тот или иной вариант будет способствовать улучшению ситуации в национальной инновационной системе в целом, насколько широк охват данной стратегией этой системы;  в какой мере тот или иной вариант поможет российскому инновационному потенциалу включиться в складывающуюся в настоящее время международную транснациональную систему глобального инновационного поля, выявить как можно более конкретно направления вероятных «прорывов» или просто приближение появления перспективных новинок, чтобы соответственно распределять собственные силы с возможно большей выгодой;  есть ли у страны объективные данные (природные особенности, научный задел, опыт в конкретной области, кадровые ресурсы и т.д.), чтобы более или менее на равных конкурировать на мировом рынке с результатами, которые может принести тот или иной вариант;  насколько тот или иной вариант вписывается в уже действующие сегодня направления развития научно-технической и инновационной сфер.

В настоящее время для России можно предложить как минимум три варианта стратегии инновационного развития:

1. Стратегия интеграции в глобальные инновационные цепочки и формирование транснационального инновационного модуля.

2. Стратегия формирования в России прорывного инновационного цикла, т.е. ставка на инновационный мегапроект общенационального уровня, конкурентоспособный на мировых рынках.

3. Стратегия создания кластера, т.е. сосредоточения взаимосвязанных, взаимозависимых предприятий, производств, технологий, обеспечивающих постепенное формирование конкурентоспособного инновационного сектора в российской экономике.

Если рассматривать перечисленные варианты с точки зрения рассмотренных выше критериев выбора, то можно сделать вывод о том, что с этой позиции представляется нецелесообразной ставка на инновационный мегапроект (вариант 2). Это объясняется тем, что, как правило, мегапроект современного уровня по ресурсным мотивам выходит на международный уровень и выполняется совместно рядом стран. В нем обычно всегда есть страна-инициатор, которая несет основные, как правило, весьма внушительные, расходы. Причем практически всегда первоначальная оценка проекта оказывается сильно заниженной. 

Например, стоимость создания Международной космической станции в 1984 г. первоначально оценивалась американскими специалистами в 8 млрд. долларов с вводом в эксплуатацию в 1999 г. но уже в 1999 г. общую стоимость проекта оценивали в 37 млрд. долларов. В ходе работ к этому проекту подключился целый ряд стран, весомую роль сыграла и продолжает играть Россия. Несмотря на то, что станция функционирует, по сей день она все еще не достроена полностью
. Подобного рода мегапроекты не под силу России в настоящее время.

Мегапроект в национальных масштабах, преследующий цель качественного повышения технического уровня какой-либо отрасли промышленности, тоже не может рассматриваться как эффективная стратегия государственной инновационной политики. Он также является чрезвычайно дорогостоящим, но главное, предусматривает весомое участие частного капитала, тех фирм, на предприятиях которых новинки превращаются в рыночный товар. В России среди обрабатывающих отраслей на сегодняшний день нет такой, которая была бы готова к переходу на качественно новую техническую ступень и располагала бы достаточными ресурсами для этого. 

Следует учитывать также и то, что в настоящее время трудно найти отрасль, которая бы мало зависела от десятков других отраслей, производящих для нее сырье и комплектующие изделия, оборудование и материалы, так что оторвать какую-нибудь одну и приподнять над всеми остальными можно, лишь собирая для нее смежников по всему миру. Стремиться к разработке крупного проекта в отрыве от международного разделения труда в настоящее время не представляется реальным.

Осуществлять же подобный проект целиком за счет государства было бы слишком затратно для него, - это означало бы лишение государственной поддержки многих других программ, а результат в таких случаях редко бывает положительным.

Более прогрессивным вариантом, близким, но не идентичным рассматриваемому, является придание особого статуса программе модернизации национальной производственной и исследовательской базы разработки и изготовления микроэлектронных элементов – интегральных схем, устройств электронной памяти и т.д. В этой области существует множество перспективных направлений, требующих фундаментальных исследовательских работ, и здесь уже нет четкой границы между фундаментальной и прикладной наукой. А главное – отсутствие собственного современного и постоянно совершенствующегося производства микросхем является прямой угрозой национальной безопасности страны. Сегодня без них невозможно создание никакой сложной военной или гражданской техники. Для инновационного комплекса страны наличие собственного производства элементной базы вычислительной техники является жизненно необходимым.

В рамках этой программы, возможно, следует создать подразделение, аналогичное Американскому агентству перспективных исследовательских проектов (ARPA), т.е. агентство технологического поиска, призванного находить в исследовательских учреждениях страны перспективные идеи, разработки, установки. В США данное агентство обеспечивает долгосрочное финансирование подобных идей и проектов. Нормативным сроком исполнения проекта считается среднесрочная перспектива от 3 до 5 лет. Куратор проекта, штатный сотрудник Агентства, обладает всей полнотой прав, необходимых для принятия решений и оценки хода исследований. Он же несет полную ответственность за результат. Чтобы иметь возможность реально управлять ситуацией, ARPA берет на себя не менее 80% стоимости работ. В то же время это агентство известно как одно из немногих ведомств, умеющих своевременно прекратить поддержку или быстро, не более чем за год, полностью переориентировать программу, если надежды не оправдаются. Никаких конкурсов ARPA не проводит
.

Следует придерживаться принципа: не частные компании привлекаются для решения государственных задач, а государство отслеживает наиболее успешные технологические проекты частных компаний и оказывает им поддержку. При этом проекты должны выбираться не только на федеральном, но и на региональном уровне. 

В остальном же Россию вполне может устраивать участие в той или иной степени в транснациональных мегапроектах, которые уже существуют в настоящее время, и число которых будет в дальнейшем увеличиваться.

Стратегия интеграции в глобальные инновационные цепочки в большей мере, чем  другие варианты, удовлетворяет требованиям, предъявляемым большинством из перечисленных критериев. Она не ограничивается локальным участком инновационной сферы, в принципе охватывая любую ее часть. Она усиливает связь национальной инновационной сферы с глобальной и способна полностью выполнять требования второго из перечисленных критериев. Она работает там, где у России есть конкурентный задел, опыт, кадры, поскольку в противном случае нечего было бы присоединять к данным цепочкам. Кроме того, у данной стратегии, по сути, не может быть четко установленных временных рамок. Фактически предусматриваемые этой стратегией процессы уже имеют место, они осуществляются в ходе нормального функционирования научно-технической сферы России, хотя как стратегия не афишируются. 

Таким образом, речь идет просто об активизации этих процессов, интенсификации поиска «точек соприкосновения» бизнеса, государства и общества, расширения рекламной деятельности, организации консультативной и юридической помощи российским предпринимателям и фирмам, интегрирующимся в глобальные инновационные цепочки. Основной вопрос заключается не в том, как присоединиться к таким цепочкам, а в том, где и как будут капитализироваться новшества, генерируемые российским звеном цепочки. 

Существует серьезная опасность, что по причине более развитой инфраструктуры, включая финансовый капитал, в том числе венчурный, капитализация инноваций, а следовательно, и основная часть экономических выгод будут доставаться не российскому звену цепочки, а иностранным партнерам. Выход из этой ситуации видится не в том, чтобы отказаться от данной стратегии, а в том, чтобы создать конкурентоспособные условия для того, чтобы заключительные стадии процесса нововведения реализовывались на российской территории.

Поэтому в рамках данной стратегии, которую на текущий момент можно рассматривать как наиболее реалистичную и наиболее приемлемую для России, следует предусмотреть эффективный комплекс мер, обеспечивающих «акклиматизацию» российского звена в собственной стране. Для этого требуется нормализация инвестиционного климата в стране. А чтобы усилить «акклиматизационную» составляющую, следует сочетать стратегию интеграции с третьим из рассматриваемых вариантов – с созданием кластера инновационных конкурентоспособных технологий в одном из секторов российской экономики. 

Можно предложить два варианта создания подобных кластеров: в отраслях, где Россия либо уже сильна и где в какой-то мере существует искомый кластер (производство военной техники, атомная промышленность, энергетика, космическая техника), но может быть значительно усилен, например, за счет госзаказа; там, где Россия имеет нечто вроде монопольной ренты благодаря географическому положению страны или просто природную ренту в виде запасов полезных ископаемых (транзитные транспортные потоки, воздушные и наземные, глубокая переработка любого из видов наших полезных ископаемых или других природных ресурсов, например, леса).

Все данные, включая финансовые ресурсы частного сектора, для создания инновационного кластера, есть в топливно-энергетическом комплексе. При этом любой кластер инновационных технологий будет состоять из отдельных проектов, каждый из которых потенциально может вырасти в крупный, вплоть до мегапроекта. Кластеры не смогут обойтись и без точек соприкосновения с глобальными инновационными цепочками (не только сотрудничество, но и конкуренция), - поэтому все варианты стратегии в известной мере переплетаются между собой.

Таким образом, для формирования конкурентоспособной инновационной экономики постиндустриального типа России необходимо изменить структуру национального производства, повысить степень участия страны в международном разделении труда, осваивать новые рынки. При этом определяющую роль будут играть конкретные действия менеджеров. Подготовка высококвалифицированных менеджеров, создание сети профессиональных региональных команд, оценка специфики национальной экономики в России, являются наиболее важными задачами государственной инновационной политики России на современном этапе.

Чесноков В.П., к.и.н., доц. КРАГСиУ, (г.Сыктывкар) 

ВЗАИМОДЕЙСТВИЕ ДЕЛОВЫХ И АДМИНИСТРАТИВНЫХ ЭЛИТ 
В ПРОЦЕССЕ СОЦИАЛЬНО-ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ РЕГИОНА

Республика Коми, как северный регион, вносит весомый вклад в экономику не только Севера России, но и в целом страны, благодаря своему минерально-сырьевому, промышленному и трудовому потенциалу.

Важную роль в выборе направлений и разработке конкретных механизмов управленческого воздействия на экономику Республики Коми, играет сформировавшийся промышленный комплекс, отражающий естественно-ресурсную специфику региона и управление, а также все, что связано с его осуществлением. За последние несколько лет экономический облик республики существенно изменился. На ее территории действуют несколько транснациональных компаний, сосредоточивших в своих руках предприятия целых отраслей. Учитывая тот факт, что валовая ценность потенциала полезных ископаемых Республика составляет И трлн. долл., или 8% прогнозного потенциала России, а большая часть этих ископаемых относится к разряду не возобновляемых, следует задуматься об эффективности и значимости последствий деятельности этих компаний с позиции федеральной, региональной и ставшей сейчас актуальной муниципальной власти
 В этой позиции важным аспектом является 

направленность проводимой и регулируемой промышленной политики. В самом общем виде промышленная политика может быть определена нами как комплекс действий государственной власти, направленных на целенаправленное изменение структуры экономики за счет создания благоприятных условий для развития определенных (приоритетных) секторов и производств.

С позиции государства целями промышленной политики могут быть:

обеспечение национальной безопасности и снижение зависимости от внешних источников критической для этой безопасности ресурсов;

решение социальных проблем, в частности, проблем занятости за счет стимулирования роста трудоемких видов производства;

решение региональных проблем, если определенные условия позволят обеспечить более быстрое развитие депрессивных регионов;

реализация потенциальных конкурентных преимуществ отдельных секторов, которые не могут быть реализованы из-за неравных стартовых условий;

искусственное повышение инвестиционной привлекательности определенных отраслей

Отмеченные выше цели государственной промышленной политики, требуют реализации на уровне регионов. Наметившаяся стабилизация социально-экономического положения Республики Коми позволила разработать долгосрочную стратегию, призванную определить перспективы и задачи экономического и социального развития Республики Коми на ближайшие десять лет.

Анализ сформулированных задач и практика их разрешения в предыдущие годы позволяет судить о том, что региональная власть придерживалась модели «жесткой» промышленной политики, с ее выраженными мобилизационными чертами: опора на бюджетное субсидирование и кредитование предприятий приоритетных отраслей. В процессе реализации намеченных направлений промышленной политики возникло ряд проблем. К ним следует отнести общий рост промышленного производства при неравномерном развитии отдельных отраслей, рост инвестиций при низких темпах обновления производственных мощностей.

Для достижения сформулированных целей и решения проблем промышленной политики в сфере управленческой деятельности Республики Коми задействован значительный человеческий ресурс
. Человеческий ресурс, как интеллектуальное богатство стало главным потенциалом Республики в ее созидательных устремлениях. То же самое можно отнести и к управлению: можно обладать всеми ресурсами для развития, но отсутствие эффективной системы управления, основанной на интеллектуальной стратегии и современной инфраструктуры может свести все усилия государственной власти на нет.

На острие значения управленческого потенциала ресурсов для жизни общества, следует потенциал управленческого ресурса государственного и муниципального управления. Именно здесь принимаются решения, последствия которых оказывают на общество наибольшее воздействие. Одновременно не следует сбрасывать со счетов роль в этих процессах управленческого потенциала задействованного в бизнес-сообществе. Последнее не остается пассивным созерцателем того, как и кем осуществляется управление обществом, но также оказывается вовлеченным в этот процесс и более того, по мнению многих исследователей, активно стремиться занять в нем лидирующее положение
.

В последние годы в Республике Коми актуализируются процессы, связанные с формированием партнерских отношений между бизнесом и государственной властью. Каждая сторона представлена соответствующей элитной группой. Мы не будем анализировать качественный состав этих групп, но сошлемся на исследования А. Чириковой и Н.Лапиной и, отметим, что региональную элиту Республики Коми, как и России в целом, вряд ли возможно описать какой-либо унифицированной моделью
.

Результативность отношений групп региональной элиты, в эффективности которых заинтересованы не только участники этих отношений, но гражданское общество в целом, определяется множеством факторов. Отметим, что отношения этих групп в Республике Коми можно определить как партнерские. Если анализировать эти отношения с позиций системного подхода, концепции которого превалируют в современных исследованиях систем управления, следует зафиксировать присутствие в них двух систем систему государственной власти и систему бизнеса. С точки зрения системного подхода, непременным условием эффективного взаимодействия этих систем является наличие у них одноименных параметров состояния, - иначе между ними не будет взаимопонимания
.

В Республике Коми наблюдаются процессы формирования государственно-частного партнерства через заключение двух- или многосторонних договоров о сотрудничестве между органами государственной власти или органами местного самоуправления с субъектами бизнеса, хозяйствующими на территории, подведомственной указанным органам. Результатом подобного сотрудничества является реальное снижение социальной напряженности в депрессивных районах, решение ряда экономических проблем.

Практика заключения подобных соглашений полностью оправдала себя и ее следует продолжить и использовать при реализации крупнейших инвестиционных проектов таких, как создание глиноземно-алюминиевого комплекса, строительство газопровода «Ямал - Центр», строительство нефтепровода «Западная Сибирь - Баренцево море» и др.

Приоритетные направления использования механизмов государственно-частного партнерства в Республике Коми: развитие социальной и производственной инфраструктуры; строительство и эксплуатация дорог; строительство электрических сетей; жилищно-коммунальное хозяйство; здравоохранение; образование; культура; социальная защита и социальное обслуживание населения; туризм; формирование инновационных центров развития.

Одной из форм государственно-частного партнерства, способных положительно повлиять на развитие отраслей экономики республики, может стать развитие региональных кластеров. Основная цель формирования кластеров - рост конкурентоспособности продукции и услуг предприятий республики на основе усиления инновационной составляющей, укрепления взаимосвязей предприятий и организаций, соответствующего снижения издержек.

Существует потребность в разработке и реализации плана мероприятий (или программы), направленных на формирование предпосылок для укрепления фактически сложившихся кластеров (например, топливного, лесного, горнорудного, молочного) и поддержку создания новых кластеров (например, кластера по индивидуальному малоэтажному жилищному строительству), а также определение возможных мер адресной поддержки и содействия развитию кластеров в Республике Коми.

Эти меры могут быть следующими:

Необходимо определить объекты управления (сектора экономики, предприятия); определить адресную поддержку приоритетных кластеров; разработать программы и стратегии развития приоритетных кластеров; ввести механизм согласования стратегий развития отдельных кластеров со стратегией развития республики.

Для успешной реализации стратегия развития республики и стратегии развития отдельных кластеров должны быть взаимно согласованы. Речь идет не столько о том, что необходимость развития определенного кластера должна быть прописана в стратегии и промышленной политике республики, а о том, что должен существовать консенсус между деловыми и административными элитами республики о необходимости развития кластеров. При этом роли, которые должны играть власть и бизнес при развитии кластеров разные, но взаимодополняющие.

 На первом этапе работ следует выявить существующие (и/или потенциальные) кластеры и сделать их описание. Если в результате проведенного анализа будут выявлены сильные и устойчивые кластеры, имеющие эффективную структуру и устойчивые конкурентные преимущества, то они могут и должны быть положены в основу эко​номической составляющей республиканской стратегии и промышленной политики. Если же таких кластеров нет, то при разработке стратегии необходимо учесть ключевые точки роста и центры формирования кластеров, а так же, что могут сделать различные группы влияния для их развития. Роль стратегии в этом случае может состоять в поддержке и инициировании процессов активации кластеров. Особенно важно участие представителей органов государственного управления в кластерных совещаниях и принятии решений, касающихся развития кластеров. Кластерный подход, по нашему мнению, должен стать официальной концепцией промышленной политики Республики Коми на ближайшие пять-десять лет

Определенной адаптацией кластерного подхода может служить создание кластеров при содействии вертикально интегрированных бизнес-групп. То есть развитие кластеров и вертикально-интегрированных компаний может дополнять друг друга: кластерный подход не вступает в конфликт с задачами развития вертикальных корпораций. Наличие развитой инфраструктуры сервиса, консультационных услуг, поставщиков комплектующих (в структуре кластера) снизит издержки и повысит конкурентоспособность любой крупной корпорации.

В любом случае главная задача органов исполнительной власти Республики Коми сегодня - способствовать созданию кластеров вокруг основных «локомотивов» республиканского бизнеса. В этом случае крупные компании играют роль ядра кластера, а малый и средний бизнес, который развивается вокруг них ускоренными темпами, становится важным плательщиком в бюджет и основным источником развития региона. Такого рода целевой подход к развитию малого и среднего бизнеса вокруг определенной сферы существенно повышает его шансы на выживание.

Таким образом, для решения задачи применения кластерного подхода к развитию Республики Коми в рамках разработки стратегии и промышленной политики необходимо:

- Провести анализ кластерной структуры промышленности республики;

· Создать ряд переговорных площадок (между бизнесом и властью)  для формирования кластеров

· Осуществлять общий мониторинг результатов. 

Необходимо быть готовым к тому, что решение данной задачи требует усиленной работы, к участию в которой необходимо привлечение представителей власти всех уровней, бизнеса, науки и гражданского сообщества республики в целом. В этой связи в целях разработки региональных стратегий инициаторам работ необходимо сформировать детальный план действий

Конкурентоспособность республики следует рассматривать через призму конкурентоспособности не отдельных ее фирм или отраслей, а кластеров - объединений фирм различных отраслей, причем принципиальное значение имеет способность этих кластеров эффективно использовать внутренние ресурсы. К ним относятся:

факторные условия: людские и природные ресурсы, научно-информационный потенциал, капитал, инфраструктура;

условия внутреннего спроса: качество спроса, соответствие  тенденциям развития спроса на рынке, развитие объема спроса; 

смежные и обслуживающие отрасли (кластеры отраслей): сферы поступления сырья и полуфабрикатов, сферы поступления оборудования, сферы использования сырья, оборудования, технологий; 

стратегия и структура фирм, внутриотраслевая конкуренция: цели, стратегии, способы организации, менеджмент фирм, внутриотраслевая конкуренция.

Кроме того, существуют две дополнительные переменные, в значительной степени влияющие на обстановку в республике. Это случайные события (то есть те, которые руководство фирм не может контролировать) и государственная политика.

Главный тезис заключается в том, что перспективные конкурентные преимущества создаются не извне, а на внутренних рынках.

В итоге формируется «кластер» - сообщество фирм, тесно связанных отраслей, взаимно способствующих росту конкурентоспособности друг друга. Для всей экономики республики кластеры будут выполнять роль точек роста внутреннего рынка. Вслед за первым кластером образуются новые кластеры, и конкурентоспособность республики в целом увеличивается.

Основная цель формирования кластеров - рост конкурентоспособности продукции и услуг предприятий республики на основе усиления инновационной составляющей, укрепление взаимосвязей предприятий и организаций и, что по нашему мнению является не менее важным, обеспечение экономической безопасности региона. Включение в состав кластера муниципальной власти позволит сблизить позиции и интересы крупного бизнеса и местных администраций.

Региональное экономическое развитие на основе стимулирования кластеров предполагает инициативу и совместные усилия бизнеса и администраций. Региональные администрации практически всегда сильно вовлечены в деятельность бизнеса. Бизнес же часто оказывает сильное влияние на администрацию, поэтому особенно важно участие представителей органов государственного управления в кластерных совещаниях и принятии решений, касающихся развития кластеров. 

Также существует высокоэффективный способ стимулирования кластеров, который есть у администраций, этот инструмент - целевые программы. Они могут оказать существенное влияние на развитие кластера. Прежде всего, этого можно достичь за счет эффективного распределения полномочий. То, что может решать администрация, она решает сама. То, что может решать общество, группы предприятий, вузы или общественные организации, они решают самостоятельно, в пределах своей компетенции и возможностей.

При разработке стратегии необходимо учесть ключевые точки роста и центры формирования кластеров, а так же, что могут сделать различные группы влияния для их развития. Роль стратегии в этом случае может состоять в поддержке и инициировании процессов активации кластеров. И последнее, существует мнение о том, что именно вертикально интегрированные бизнес группы являются наиболее естественной и перспективной формой организации и развития бизнеса в России . Кластер предполагает горизонтальную структуру. Эти два подхода вполне могут ужиться вместе. Кластерный подход не вступает в конфликт с задачами развития вертикальных корпораций. Наличие развитой инфраструктуры сервиса, консультационных услуг, поставщиков комплектующих (в структуре кластера) снизит издержки и повысит конкурентоспособность любой крупной корпорации
.

V. ПРОБЛЕМЫ ЭТНОПОЛИТИКИ

Кислицын С.А., проф., 
Акопян С.А., соиск. (СКАГС)

ГЕНОЦИД – ЭКСТРЕМИСТСКАЯ ФОРМА  ГОСУДАРСТВЕННОЙ ЭТНОПОЛИТИКИ ТОТАЛИТАРНЫХ И АВТОРИТАРНЫХ РЕЖИМОВ

Факты геноцида прослеживаются в истории человечества, начиная с античности. В эпоху средневековья крестоносцы уничтожили  часть населения Южной Франции. Священник Бартоломей де Лас Касаса свидетельствовал о геноциде в колониях Центральной Америки, где испанцы искореняли туземцев. Во время Великой Французской революции республиканские войска, подавлявшие восстания роялистов в Вандее, проводили там массовый террор. Великобритания осуществляла такие акции в колониях против индусов, буров, малазийцев, суданцев. Германия уничтожила племена герреро в Намибии. В США в Х1Х в.  целенаправленно сокращали   численность индейцев   с десяти миллионов  до 237 тыс. в 1900-м г. Во время Кавказской войны в середине Х1Х века русские войска в ходе боев осуществляли акции, которые характеризуются некоторыми  историками как геноцид. Самыми известными и масштабными актами   геноцида являются акты уничтожения миллионов армян и евреев   соответственно в Турции и нацистской Германии. Уже после 2 мировой войны  во время борьбы 1971г. за независимость Бангладеш от Пакистана жертвами геноцида стали до 3 миллионов бенгальцев; в Нигерии во время гражданской войны в 1960-х г.; - около 1 миллиона народа ибо; в Бурунди во время войны между тутси и хуту в 1966г., было  уничтожено около 100 тыс. народа хуту; в Судане - около 500 тыс. христиан в 1960-1980-х гг.; в Индонезии - почти 500 тыс. индонезийцев во время военного переворота в 1964г., и 100 тыс. тиморцев в ходе расправ над населением Восточного Тимора в 1975г., в Камбодже - более 1 миллиона граждан при правлении Пол Пота; в 1970-х гг, в Иракском Курдистане - более 100 тыс. курдов от рук карателей Саддама Хусейна в 1980–х гг. 

 Актуальность проблемы определяется и тем обстоятельством, что термин «геноцид» в последнее время зачастую используется в качестве политического аргумента. Например, На Юге России идеологи казачьего движения утверждают, что лидеры большевиков нерусского происхождения осуществляли в годы гражданской войны настоящий геноцид по отношению к казачеству и на этой основе требуют соответствующего морального и материального возмещения. Депортации населения республик Северного Кавказа в годы Отечественной войны иногда называют геноцидом. Генеральной прокуратурой Латвии было предъявлено обвинение в «геноциде жителей Латвии» бывшему следователю Е. Савенко, который выполнял приказы по разгрому антисоветского подполья в прибалтийских республиках CCCР во время и после Великой Отечественной войны. Сейм Польши потребовал от России признать факт «геноцида поляков» в Катыни в -1939-1940 гг., однако главная военная прокуратура РФ при расследовании "катыньского дела" пришла к выводу, что был не геноцид по национальному признаку, а военное преступление – расстрел военнопленных по чисто политическим мотивам, что зафиксировано в документах сталинского режима. В современной Украине президент Ющенко  использует термин «геноцид» для характеристики разразившегося в 1932-1933 годы в этой стране, тогда советской республике, голода. Действительно, в Поволжье и Северном Кавказе был страшный  голод, в результате которого погибли по разным подсчетам от 2 млн. до 7 млн. человек, но утверждать, что это был акт геноцида в отношении только украинцев, некорректно. Историки  утверждают, что в СССР никогда не было национальной вражды к украинцам, а виновником голода в советских республиках было сталинское руководство СССР, а не российское национальное правительство. На современном этапе  Грузия обвиняет Абхазию в геноциде грузинского населения, забывая о террористических акциях со своей стороны во время войны двух республик; в Азербайджане отмечают официально день геноцида азербайджанцев, а в Карабахе говорят о геноциде армян. Ряд зарубежных деятелей доказывают, что Россия в ходе антитеррористической операции осуществляла геноцид в Чечне, а ряд российских деятелей утверждает, что режим Дудаева-Масхадова-Басаева стимулировал акты геноцида по отношению к русскому населению. Даже специальная комиссия Государственной Думы РФ в 1998г. обвиняла в совершении геноцида самого президента России Б. Ельцина, осуществившего антинародные реформы – приватизацию и т.п.. Во всех случаях политика превалирует над правом, так как обвинения в геноциде не подтверждены приговорами международных судов. Это дает основание утверждать, что прав Ив Тернон: «Слишком широкое употребление слова таит в себе угрозу, что оно станет обыденным, а слишком узкое - что оно утратит предупреждающий смысл» 
.

Острота проблемы геноцидов в истории мировой цивилизации настолько остра, что в Канаде стал издаваться специальный журнал "Исследование геноцидов и их предотвращение», который основан международной ассоциацией ученых, занимающаяся вопросами геноцида, и Международным институтом исследований геноцида и прав человека в сотрудничестве с издательством Университета Торонто. Исследователи института стремятся   понять природу геноцида, поднять его осознание человечеством на новый уровень. 

Но до сих пор актуален вопрос – что можно включать в  понятие геноцида, а что нет? Как должны выглядеть преступления, что бы их оценивать именно как геноцид? В отечественной этнополитологии практически очень мало специальных обобщающих трудов по вопросу теоретического осмысления геноцида.  В целом  геноцид рассматривается как нечто исключительное человеконенавистническое явление, особенно одиозное выражение национального вопроса, из ряда вон выходящее, а не как  форма государственной  этнополитики. В середине XX в. в труды специалистов по международному праву и политиков вошло понятие геноцида, означавшее  уничтожение  нации или этнической группы,  (genos (род, раса, племя) и латинского слова tide (убивать). Этой концепции соответствует также термин «этноцид», состоящий из греческого «ethnos»- народность и латинского «cide»
. Поэтому в современной политологической литературе «этноцид» часто включают в понятие «геноцид», хотя это  не вполне  тожественные понятия
.  Д.Мак-Гарри и Б.О.Лиэри  формулируют  понятие  этнический геноцид и определяют его как «осуществляемое в массовом масштабе и санкционируемое государством  систематическое уничтожение членов какой-либо этнической группы путем либо физического истребления, либо разрушения условий, необходимых для ее биологической и социокультурной репродукции». 

В научной литературе распространены расширительные трактовки  понятия геноцида. Даже в  ряде международных правовых актах в понятие геноцид включены  такие преступления, как колониальное господство, апартеид, систематические массовые нарушения прав человека, депортация, истребление, пытки, преследование по политическим, расовым или религиозным мотивам.  При этом  параллельно с термином геноцид употребляются термины  «массовое убийство», «этническая чистка», «геноцидная резня» и др.   И  юридическая часть проблемы, и  этнополитологическая вызывает много вопросов,  решение которых весьма затруднено в силу морально-нравственных причин.   Более того, существует точка зрения, что нет смысла анализировать геноцид, так как понять его,  значит оправдать то,  чему оправдания нет в принципе. Но простого знания преступлений геноцида  и гневного возмущения его масштабом недостаточно. Несомненно,   чтобы  полностью исключить рецидивы этой гнусной и позорной   политики, нужно научно выявить  ее причины, механизмы действия, последствия на основе сравнительно-этнополитического анализа  известных фактов геноцида. 

Определенные  попытки анализа причин геноцида в литературе сделаны. Исследования ученых показывают, что если в культуре и обществе существует антагонистическое разделение на «своих» и «чужих» на основе этничности, расы, религии и пр., а государственный аппарат находится руках исключительно «своих», то возникают условия для геноцида как средства прекращения этнополитического противостояния по принципу –«нет чужого этноса - нет его проблемы». Жан-Поль Сартр в речи на расселовском трибунале по военным преступлениям США во Вьетнаме  сказал, что понятие геноцида старо как человечество, и никогда не было такого общества, структура которого уберегла бы его от этого преступления. Любой геноцид - это продукт истории, и он несет на себе черты того общества, в котором возникает. Необходимо учитывать, в какой мере каждое дело выражает экономическую структуру конкретной державы, ее политические цели и внутренние противоречия. 

Л.А.Гозман и Е.Б.Шестопал обращают внимание на то, что существуют не только экономические, но и психологические условия геноцида. Они солидарны с Ирвином Стаубом, использовавший понятие «тяжелых времен», которые, по его мнению, всегда предшествуют геноциду, так как стимулируют ощущение депрессии, безнадежности, окруженности врагами, несправедливости, совершаемой по отношению к «моему народу», «моей религии», «моему городу». Именно этот комплекс чувств является необходимой предпосылкой массовых убийств. Схема выглядит так: в обществе накапливаются раздражение и агрессия, которые потом находят выход в варварских актах геноцида. Л.А.Гозман и Е.Б.Шестопал подчеркивают, что вторым условием геноцида является наличие врага, который ответственен за неприятности и несчастья и с устранением которого якобы станет лучше. История геноцидов показывает, что большинство людей, в геноцидах участвовавших, не только мстят этому врагу за те проблемы, которые по его, как они считают, вине возникли, но и надеются, что устранение врага поможет в решении этих проблем. Геноцид невозможен без острого чувства ненависти к народу или религии, которая должна быть столь сильной, что бы позволить человеку нарушать все традиционные морально-нравственные ценности 
.

Образцом именно такого явления в глазах мировой общественности считается геноцид евреев во время 2 мировой войны. С 1933 г. по 1939 г. евреи Германии подвергались диффамации и дискриминации, их экспроприировали экономически, заключали в концлагеря и, наконец,  убивали с использованием новейших технологий. Для обозначения факта истребления миллионов евреев в годы П мировой войны в концлагерях и других гитлеровских "фабриках смерти" - одной из этнополитических трагедий в истории мировой цивилизации  используются специальные понятия "Холокост" (olos - полностью, kaein - сожжение), «катастрофа европейского еврейства» и др. 

 Холокост был не только трагическим следствием мировой войны и агрессии Германии, а продолжением многовековой истории мирового и в частности европейского антисемитизма. В силу религиозных, культурных, экономических, цивилизационных и других противоречий во всей Западной Европе вплоть до ХУ века систематически осуществлялось массовое и жестокое преследование евреев. Элементы холокоста можно обнаружить в разных странах и в разные эпохи, где имелись бациллы антисемитизма, например во Франции. Германии, в Испании, откуда инквизиция изгнала свыше 300 тысяч евреев, которые были вытеснены в Восточную Европу. Здесь преследование продолжилось, в том числе российскими правящими кругами, спровоцировавшие черносотенные погромы, дело Бейлиса, созданные спецслужбами пресловутые «протоколы сионских мудрецов». В период гражданской войны на западной Украине режим петлюровщины организовывал массовые избиения и убийства евреев. Но главным организатором геноцида еврейского народа этнополитической трагедии в ХХ веке стала Германия, народ которой в течение 12 лет был добровольно-принудительно охвачен идеологией шовинизма и антисемитизма. Антисемитизм стал частью «народного национализма» немцев, превратившегося в шовинизм, расизм и как следствие – в  геноцид. Урс Алльтермант даже  подчеркивает, что  «на этом фоне тезис о коллективной ответственности немцев и европейцев за геноцид по отношению к евреям  приобретает всеобъемлющее значение». 

. В середине цивилизованной  Европы немцы в течение трех лет (с осени 1941 г. по осень 1944 г.) практически открыто уничтожили  несколько миллионов  еврейских мужчин, женщин и детей. В основе такого истребления целого народа лежала «концепция» А.Гитлера, который еще в 1924 году в своей человеконенавистнической книге «Майн кампф» доказывал необходимость преследования евреев. Автора другой  антисемитской книги «Миф ХХ века» А.Розенберга Гитлер сделал своим помощником по идеологии. Формирование  политики геноцида прошло несколько этапов. Принятый  апреля 1933 «Закон о восстановлении профессионального чиновничества»  запрещал прием на госслужбу граждан неариского происхождения. Спустя два года после прихода к власти в результате выборов Гитлер санкционировал антиеврейские «нюрнбергские законы» или  «законы гетто», ставшие официальным началом этнополитики геноцида. Следующий  правовой акт - «Закон об охране немецкой крови и немецкой  чести»  обеспечивал биологическое «решение еврейского вопроса». В общей сложности до 1 сентября 1941 г. было издано 250 законов, принуждающих евреев к массовой эмиграции без имущества и иных средств.

9 ноября 1938 г. начался новый этап геноцидной этнополитики. Нацисты организовали всегерманский ночной еврейский погром – т.н. «хрустальная ночь» или «ночь разбитых витрин». После этого все еврейское население было приговорено к уплате рейху контрибуции 1 млрд рейхмарок. Евреям запрещалось заниматься экономической индивидуальной деятельностью и повсеместно  началась «ариезация» немецкой экономики. !938 г. стал рубежом в переходе нацизма от  бытового и юридического  антисемитизма к концентрации евреев в лагерях  и последующей  организации их уничтожения. Этому переходу  в психологическом плане немало способствовала массовая  кампания эвтаназии, в ходе которой  нацисты убили в спецлабораториях и клиниках не менее 70 тысяч  неполноценных граждан - психически больных  престарелых граждан. Это не всегда были евреи, но данная акция приблизила «культурных немцев» к психологическому восприятию идеи возможности  уничтожения неполноценных народов.      Во время 2 мировой войны фашизм перешел к политике «окончательного решения еврейского вопроса», то есть непосредственному геноциду евреев. Экспроприированное еврейское  население подлежало за ненадобностью уничтожению в специальных лагерях смерти. Гибель огромных  человеческих масс, причем не только евреев, но представителей других народов, попадавших в лагеря, обеспечивалась разными способами – от расстрелов до неоказания медицинской помощи во время массовых эпидемий тифа и других болезней. Над заключенными проводились «медицинские» эксперименты самого гнусного характера.  Определенная   часть жертв  - была уничтожена «инновационным» способом - в газовых камерах,  в автомобилях с помощью выхлопных газов и т.п.   Конвеер геноцида функционировал в  лагерях: в Освенциме (Аушвице), Майданеке, Бельзеке,  Собиборе, Треблинке,  Хелмно и др.  

Одновременно проводилась политика против цыганского народа, который  зачислялся в «неполноценные асоциальные и криминальные элементы», представляющие для Германии  «расово-биологическую проблему». Причем цыгане стали  особым объектом для  расовых исследований Института наследственности и расовой заботы. И хотя некоторые специалисты доказывали, что цыгане являются потомками индоарийцев, они были приговорены к  уничтожению. Всего  погибло от 250000 до полумиллиона цыган.  Е.А.Паламарчук  приводит  эти другие  многочисленные свидетельства о системном  характере преступной государственной  фашистской  этнополитики.

Стратегия  геноцида имела прагматической целью создание для немецкой нации «жизненного пространства» и построение «национал-социализма» для отдельно взятой арийской нации и  предусматривала предоставления немцам наилучших условий жизни, в том числе  за счет экспроприации имущества евреев внутри Германии, а затем ценностей на территориях других народов отнесенных нацистами к разряду «неполноценных рас». Именно поэтому  немцы уничтожили  в России от 1 до 2 млн. евреев в ходе массовых расстрелов, например десятки тысяч человек было уничтожено  в Бабьем Яру около Киева, в Змиевской балке около Ростова-на-Дону и т.д.. Массовые убийства совершали специальные войска, состоявшие из одних убийц, - так называемые "оперативные группы»: айнзацгруппы, айнзацкоманды, зондеркоманды -спецподразделения СС, следовавшие по главным маршрутам движения немецких войск на Восток и осуществлявшие акции по "отбору" и "особому обращению", т.е. по массовому уничтожению людей. Только на территории СССР  было уничтожено около 750 тыс. человек. Не менее полмиллиона евреев умерло в гетто и рабочих лагерях от плохого обращения, болезней, недоедания. 

Однако находятся люди, отрицающие факты гибели почти  6 млн евреев, обеляющие деятельность неэссэсовских структур. В общественном мнении ФРГ и ряда некоторых стран продолжает существовать представление о том, что против Советского Союза армия - (вермахт) якобы вела "чистую войну", которая будто бы не противоречила международным правовым нормам. На этом основании в некоторых местах России даже создаются памятники погибшим немецким солдатам. Все преступления на оккупированных территориях СССР привычно относились исключительно на счет нацистских карательных формирований, прежде всего СС и СД, вина которых в организации и проведении геноцида никем не отрицается.  

Но тем не менее, в современной ФРГ происходит новое прочтение истории германских вооруженных сил во второй мировой войне, и тысячи людей заново осознают роль вермахта как опоры преступного нацистского режима.
 Как показал В.Ветте, призванные в вермахт немцы, будучи гражданскими лицами подвергались ежедневной "промывке мозгов" ведомством рейхсминистра образования и пропаганды И. Гёббельса. С началом войны против России антисемитская пропаганда принимала все более и более воинственный, агрессивный, психопатический и массовый характер. Речь шла уже не только о "еврейско-большевистском империалистическом заговоре", но и о "еврейском мировом враге, который должен быть уничтожен", о евреях как "зачинщиках войны против рейха". К таким же методам прибегала нацистская пропаганда, чтобы усилить и обосновать и без того раздувавшееся чувство "национального превосходства арийской расы" и над славянскими народам Восточной Европы.

Война "третьего рейха" против Советского Союза была с самого начала нацелена на захват территорий вплоть до Урала, эксплуатацию природных ресурсов СССР и тысячелетнее подчинение России германскому господству. Перед прямой угрозой планомерного физического уничтожения оказались не только евреи  и цыгане, но и славяне, населявшие захваченные Германией  территории. Лишь недавно предметом исследований немецких историков стал "другой холокост", направленный также против славянского населения Польши и СССР, которое наряду с евреями было провозглашено "низшей' расой" и тоже подлежало уничтожению, правда частичному, так как славян было слишком много и к тому же «раса господ» нуждалась в превращенных в рабов рабочих и крестьянах. Для охраны своих поместий и резиденций  гитлеровцы намеривались использовать казаков-коллаборационистов, которые срочно объявлялись  арийской расой. Жертвы среди русских, украинцев и белорусов, главным образом мирных жителей, вполне сопоставимы с числом уничтоженных нацистами европейских евреев.  Весной 1941 г. в выступлениях перед военачальниками Адольф Гитлер неоднократно подчеркивал, что война с Россией будет "войной идеологий", целью которой явится уничтожение "низших рас"- то есть во множественном числе. Например, в мае 1941 г., более чем за полтора месяца до нападения на СССР, командующий 4-й танковой группой Гепнер поставил своим офицерам боевую задачу. Его приказ, отданный в письменной форме, - типичный пример реализации расистского мышления. Предстоящая война должна быть, указывал Гепнер, продолжением "борьбы германцев против славянства и защиты от еврейского большевизма". Генерал предостерегал своих подчиненных от "любых проявлений жалости по отношению к сторонникам российско-большевистской системы. В исследовании ряда немецких историков подготовленных им на основе материалов нескольких немецких и иностранных архивов, было показано, что командование вермахта разработало и осуществляло в оккупированных территориях нацистскую модель "решения еврейского и цыганского вопроса". На многочисленных собраниях личного состава в головы солдат нацистами вбивалась идея превосходства "арийской расы господ" над всеми  «недочеловеками»: евреями, цыганами, славянами,. Результат был налицо: в письмах, направленных домой, солдаты с гордостью писали о расправах с мирным населением и посылали домой фотоснимки личного участия  в  расстрелах и повешении. Пропаганда "образа врага", идеи «очистительного» насилия, заложенные пропагандой  в общественное  сознание немецкой нации, реализовались в полной мере. Это дало возможность А.Гитлеру за несколько дней до самоубийства  заявить: «Мир будет вечно благодарен национал-социализму, за то что я освободил Германию и Центральную Европу от евреев». 

За  10 с лишним лет правления нацистов в Германии различными путями – от принуждения к эмиграции  и вплоть до прямого физического уничтожения  практически было анулировано все еврейское население. Эта величайшая трагедия побудила  евреев всего мира вернуться к своей давней мечте - воссозданию собственного государства - Израиля, которое могло  бы гарантировать полноценное развитие народа, его безопасность и спокойствие. Отныне новая денацифицированная Германия  должна будет постоянно заботить как об искоренении настроений антисемитизма в массовом сознании немцев, так и о помощь  еврейскому государству. США. Великобритания в этих условиях оказали необходимую помощь  в преодолении последствий геноцида и создании государства Израиль. Но не только западный мир, но и СССР  согласился с этим подходом.

Борьба с политикой геноцида  и в целом с фашизмом велась СССР совместно со своими союзниками в течение всей второй мировой войны. Официальная идеология «пролетарского интернационализма», закрепленная в Конституции страны, Программе правящей партии и в самом гимне СССР – «Интернационале», привлекала внимание всех преследуемых жертв геноцида. 24 мая 1942 г. в Москве антифашистский еврейский комитет принял обращение, в котором призвали евреев всего мира принять активное участие в борьбе с немецким фашизмом. Призыв был поддержан всеми евреями всех стран мира, где они сражались в рядах регулярных армий, в составе групп сопротивления, в партизанских отрядах. Были и чисто еврейские партизанские отряды из бежавших из гетто или созданные в гетто формирования повстанцев. Все это опровергает миф о том .что евреи либо избегали сражений, либо покорно шли на эшафот и в газовые камеры. Евреи сражались на всех фронтах, которых у них было больше, чем у других. Дело в том, что на оккупированных территориях на первый план у рядовых евреев  выходила задача выжить, спасти своих близких от машины смерти, запущенной нацистами для «окончательного решения еврейского вопроса». Для многих евреев мученическая смерть вместе с семьей было формой духовного сопротивления. «Сопротивлением сердца» называют  публицисты тихие подвиги тысяч еврейских женщин, спасавших в годы войны своих и чужих детей.

В СССР перед войной проживало около 3 миллионов евреев, из них 500 тысяч сражались во всех родах войск Красной армии и на всех должностях. Около 140 тысяч евреев погибло на советско-германском фронте. Тысячи советских евреев боролись в рядах европейского сопротивления. Например,  ростовчанин проф. Г.Г.Бауман, бежавший из концлагеря, работал в рядах нидерландского сопротивления, редактируя подпольную солдатскую газету «Правда»
. За годы войны звания Героя Советского Союза получили 150 евреев – пятое место после русских, украинцев, белорусов и татар. Широко известны евреи - Герои СССР, генералы, руководители производств в годы Великой отечественной войны, писатели, поэты, композиторы, певцы…. Среди них имена генералов Я.Г. Кейзера, Л.З.Котляра, И.И. Бескина, М.А. Вайнруба, Д.А.Драгунского, С.М. Кривошенина, адмирала Ш.Шапиро, подводника И.И. Фисановича, легендарных разведчиков Л.Е. Маневича и Л. Треппера . десантника Ц. Кунникова, наркомов Б.Л.Ванникова. С.З.Гинзбурга, И.М. Зальцамана, летчика-испытателя М.Л. Галлая, авиконструкторов М.И.Гуревича, и С.А.Лавочкина, физиков Ю.Б.Харитона, А.Ф.Иоффе. Л.Д.Ландау, писателей И.Эренбурга и В.В. Гроссмана,  артиста С.Михоэлса, экстрасенса В. Мессинга и тысяч других. Советские евреи сделали все возможное  для достижения победы над нацизмом. 

 Однако в конце 1940-х начале 1950 гг. в СССР, бывшим основой антигитлеровской коалиции, прокатилась волна антисемитизма, развязанная деградирующим диктатором и сопровождавшаяся нарастающими репрессиями. Деятели Антифашистского еврейского комитета были расстреляны по обвинению измене родине, клевете на национальную политику ВКП(б), попытках создания еврейского государства в Крыму
. Известное «дело врачей», обвиненных в убийствах партработников, приняло антисемитский характер. Яков Айзенштадт в своей книге «О подготовке Сталиным геноцида советских евреев» привел устные свидетельства Н.Булганина, Н.Полякова, Е.Тарле и др. о готовившейся депортации евреев за Урал. И хотя нет официальных документов и других легитимных источников по этому вопросу, можно с уверенностью сказать, что  смерть Сталина и разоблачение его тоталитарного режима остановило настоящее безумие, которое поставило бы СССР вровень с разгромленной Германией и дискредитировала бы Великую Победу..

После крушения «железного занавеса» сотни тысяч представителей одного из самых образованных и талантливых народов нашей страны эмигрировали в Израиль. Это уникальное государство, воссозданное спустя тысячелетия на своей земле, но ставшее уже арабской, первоначально было нежизнеспособно без помощи извне. Поэтому были необходимы  источники его финансирования Израиля - официальная помощь США, поддержка международного еврейства и немецкие компенсации. К 1992 г. ФРГ выплатила Израилю 85,4 млрд. нем. марок. Поскольку немцы приняли обвинение в  уничтожении евреев без серьезного внутреннего сопротивления, то современные граждане ФРГ логично считают необходимым искупить свою вину, и принять к себе всех евреев, желающих эмигрировать в Германию из других областей земного шара. 

К сожалению, пережитки прошлого еще не устранены из массового сознания, как в Германии, так и в России. Эти настроения провоцируют некоторые левые и правые политики, спекулирующие в конъюнктурных целях на национальных проблемах на Ближнем Востоке и националистических пережитках части электората в своих странах. На современном этапе существуют группы людей, (к числу которых относится небезызвестный ренегат коммунизма Р.Гароди, принявший ислам) которые оспаривают, что существовал план физического истребления евреев, что существовали "газовые камеры" и "лагеря смерти", устроенные для уничтожения людей, что то в сфере господства национал-социализма было убито от 5 до 6 млн. евреев. За такие воззрения ревизионисты в ФРГ привлекаются к суду согласно 130 ст. Уголовного кодекса (разжигание национальной розни), 131ст. (разжигание расовой ненависти) и 189 ст. (осквернение памяти умерших). В  Австрии имеется принятый в 1992 г. закон, запрещающий возобновление национал-социалистической деятельности (однако, это не способствовало падению популярности правых националистических партий). На этой юридической базе против ревизионистов было проведено несколько судебных процессов. Патрик Банерс написал по поводу осуждения председателя Национальной партии Германии Г. Декерта: "Если бы понимание Декертом холокоста было верным, то это означало бы, что Федеративная Германия основана на лжи. Каждая речь президента, каждая минута молчания, каждая книга по истории оказались бы ложью. Отрицая уничтожение евреев, он оспаривает легитимность Федеративной Республики".

Подобные взгляды распространяются и в России, например в 1997 газета «Дуэль» Опубликовала статью  Юргена Графа «Миф холокоста», в которой он пытается аргументировать позиции отрицателей еврейской трагедии, используя право свободы слова и научных дискуссий. В их числе работы Роже Гароди («Миф о сионистском антифашизме», «Миф о “холокосте”», «Миф о Нюрнбергском правосудии»), Р.Харвуда, Д.Дьюка, Э.Саттона («Геополитика и ревизионизм»). Можно назвать и  таких отетечпственых  авторов, как  Ю. Воробьевский («Освенцим: спор о крестах»), Г. Климов («Интервью некоему московскому журналисту»), редактор газеты «Завтра» А. Проханов («А был ли холокост?»), О. Платонов, И. Шафаревич,  А.Севастьянов, редактор газеты «Дуэль» Ю.Мухин  и др.
. 

Отрицание Холокоста стало непременной частью идеологии и мировоззрения не только откровенных поклонников Гитлера, но и неоязычников, ультраправославных, монархистов и радикальных исламистов. В русле отрицания Холокоста выдержаны речи президента Ирана Махмуда Ахмадинеджада, который призывает переселить евреев в Европу и ликвидировать Израиль. Недалеко от него ушел и российский политик В.В. Жириновский, который в 2004 г. выступил против инициативы членов парламента отметить в России день памяти жертв Холокоста. Он заявил, что почтить память миллионов евреев, загубленных нацистами во время второй мировой войны, для него "неприемлемо". "У нас и так достаточно праздников. И что, российскому парламенту по каждому поводу надо что-то праздновать?". "Какой же мы российский парламент - если мы встаём в память евреев?", - возмутился этот деятель. И что удивительно, журналисты и политики его фактически простили. Жириновский постоянный гость телевидения, радио, газетных полос. Более того – в честь своего 60-летия он награжден властью орденом «За заслуги перед Отечеством». 

Представляется, что проблема геноцида слишком остра в нравственном смысле и политическом отношении, чтобы позволять себе слишком свободные научные дискуссии на этот счет. Независимо ни отчего, следует исходить из того неоспоримого факта, что миллионы евреев были  уничтожены вместе с людьми других национальностей в фашистских концлагерях и поэтому любые политизированные спекуляции на эту тему являются глубоко безнравственными. 

Нюрнбергский международный трибунал определил  геноцид как акцию, входящее в состав преступлений против человечества, и применил это определение при вынесении смертного приговора главарям 3 рейха. Квалификация геноцида как разновидности преступления против человечества содержится и в обвинении по делу Ульриха Грейфельда и др. в Военном трибунале США в Нюрнберге. В его решениях указывается, что «обвиняемые совершили преступление против человечества», совершив убийства, истребления, порабощение, депортацию, аресты, истязания, преследования на почве расовой и религиозной принадлежности и другие бесчеловечные и преступные деяния, которые «явились составной частью общего плана геноцида, предусматривающего систематическое истребление народов и этнических групп путем их физического уничтожения, а также путем разрушения и уничтожения их национальной специфики»
.

В конвенции ООН 1948 г. геноцид охарактеризован как преступление, направленным против лиц, принадлежащих к одной группе, с намерением уничтожить какую-то национальную, этническую, расовую, религиозную группу полностью или частично. Наряду с физическим уничтожением под это определение подпадают все мероприятия, создающие такие условия жизни, которые полностью или частично приводят к физическому уничтожению какой-то группы, вызывают серьезные нарушения физической или духовной целостности членов группы, а также ограничение рождаемости и принудительная передача детей из одной группы в другую. Но из этой конвенции были исключены политические группы как жертвы террора.. Консультативное заключение Международного суда от 28 мая 1951г,  отмечает, что «принципы, на которых основана Конвенция, являются принципами, признанными цивилизованными нациями обязательными для всех государств вне всякой связи с Конвенцией». 
 Из этого заключения следует, что геноцид представляет собой такое преступление, предотвращение, пресечение и наказание за которое составляли и составляют обязанность любого из государств мира независимо от его участия или неучастия в Конвенции и независимо от того, были ли акты геноцида совершены до или после ее заключения и вступления в силу. Первой конвенцию поддержала Франция. СССР ратифицировал ее в 1954 году, Великобритания — в 1970, КНР — в 1983, а США — в 1988 году. В результате это соглашение начало выполняться только в 1990-е годы, несмотря на то, что десятки стран мира добавили в национальные законодательства соответствующие нормативные акты. Западное сообщество начало предпринимать реальные попытки остановить геноцид и наказать его виновников на материалах гражданской войны Югославии, и то выборочно и субъективно.

Таким образом, на сегодняшний день депортации и уничтожение  еврейского народа со стороны нацистской Германии, несмотря на  т.н. «ревизионистскую школу»,  в целом  общепризнаны международным сообществом как политика  геноцида. Но несколько иначе дело обстоит с проблемой армянского геноцида, которая  вообще не признается  турецким государством и рядом идеологов пантюркизма, но и  даже общественностью ряда стран. 

По проблеме армянского геноцида имеется сотни специальных публикаций, в которых раскрывается история этой трагедии. Это в первую очередь труды…А.Алимова, Е.Ю. Гасановой, Е.К.Саркисьяна. Ю.Г.Барсегова, М.Г.Нерсесяна, Дж. Киракосяна О.Г.Инджикяна, Г.Р.Симоняна и многих других. Конечно, в работах армянских исследователей иногда ощущается естественный и законный субъективизм и политизированность. До сих пор отсутствуют труды, в которых бы проанализирована современная ситуация по вопросу борьбы за признание мировой общественности позорного акта армянского Холокоста. Все это обуславливает необходимость дальнейшего исследования темы. 

Младотурки, совершившие в 1908 г. переворот в Турции, были настроены либерально, но, тем не менее, разработали идеологию, носившую этноцентристский характер. Она исходили из идеи объединения всех тюркских народов от Средиземноморья до Центральной Азии под властью Турции. С этой точки зрения армяне-христиане являлись объективными врагами турецких интересов, так как территория их поселения находилась в центре основной области этнически гомогенной империи и на протяжении столетий противостояли ассимиляции со стороны народов, исповедовавших ислам. Кроме того, в Турции существовало традиционное ментальное предубеждение против армян, считавшихся народом торговцев, хотя среди всех армян примерно восемьдесят процентов составляли крестьяне. С вступлением Турции в первую мировую войну на стороне австро-германского союза ситуация обострилась до предела - армянский народ оказался между двумя фронтами, так как одна его часть жила в исламской Турции, воевавшей на стороне Германии, а другая — на территории Российской империи. Это все тало объективными предпосылками геноцида. Как отмечают исследователи , в отличие от нацистской Германии, в Турции отсутствовали теории и идеологии о расовом превосходстве, приказы о начале террора носили исключительно устный характер. Власти в основном провоцировали отдельные формирования и гражданское население на изгнания армян с места жительства с помощью угрозы и практики массового уничтожения немусульманского населения.

Армянский геноцид начался с убийства 600 армянских офицеров и интеллектуалов в Константинополе в ночь с 24 на 25 апреля 1915 г.. С тех пор 24 апреля считается днем памяти армян — жертв геноцида. В 1915-1916 гг. примерно за полтора года были убиты от 1,2 до 1,5 миллионов армян, т. е. больше половины армян, проживавших в то время в Османской империи. Если сюда причислить еще и жертвы предыдущих актов террора, то можно сделать вывод, что в период между 1878 и 1922 гг. в Османской империи было убито более двух миллионов армян. Армяне, пережившие убийства, изгнания и депортации, подверглись принудительной исламизации. Многих детей отобрали у родителей и передали в турецкие семьи. Исследователи подчеркивают, что в Турции «был хорошо подготовленный план действий; координированные операции всей администрации, направлявшиеся обладавшей сильной властью партийной машиной; стимулированное правительством подстрекательство толпы к насилию; убийство всех мужчин, которые могли бы оказать сопротивление; разрушение семей, отделение мужчин от женщин, детей от родителей; массовые депортации в условиях, при которых большинство депортированных погибли в пути; ликвидация оставшихся в живых в отдельных районах в концентрационных лагерях или во время «маршей смерти»
.

 В результате осуществленной акции геноцида турки, как и немцы в  годы 2 мировой войны,  получали экономические выгоды. Во-первых, появилась  прослойка собственников, нажившихся на грабеже имущества армян. Во-вторых,  младотурки обеспечили  свой абсолютный этнополитический контроль над Анатолией. Правители Османской империи всегда боялись, что христианские меньшинства когда-нибудь станут большинством в этом регионе и изменят характер этнополитического режима. Поэтому очищение этого региона от христиан не ограничивалось только армянами, но также репрессировались  греки, курды и другие народы. Ученые обращают внимание на то, что характерной особенностью геноцида армян является добровольное активное участие в нем гражданского  турецкого населения.  Население  Турции с самого начала преступной акции  с исступлением  истребляло армян, грабило имущество, похищало и насиловало их женщин, совершало самые зверские и изуверские  убийства. Даже были случаи, когда в ряде районов мусульманское население нападало на жандармские отряды, пытавшиеся формально защитить армян от слишком жестокой гибели.  «Народный национализм»  турок при прямом  поощрении властей  быстро трансформировался  в геноцид. 

 В связи с уничтожением армян в мае 1915 г. Франция, Великобритания и Россия обвинили османское правительство в преступлении против человечества и объявили, что они привлекут к ответу турецких высших чиновников
. Англичане в 1919 г. созвали Мальтийский Трибунал, который должен был осудить османских должностных лиц за преступления против армян. 17 июня 1919 г. Дамад Ферид-паша, подчеркивая заочное осуждение младотурок, просил не применять к Турции слишком сурового наказания. На Баязетской площади Константинополя 14 апреля 1919 г., был повешен Кемаль-бея – один из осужденных трибуналом. В обвинительном акте лидерам младотурок от 12 апреля 1919 г. указывалось: "Тот факт, что резня и зверства в Диарбекире совершались по подстрекательству Талаата (паши), подтверждается шифрованной телеграммой, адресованной губернатором Зора Али Суад-беем упомянутому Талаату... Ихсан-бей утверждает, что в то время, когда он был каймакамом Килиса, Абдуллахад Нури-бей, командированный из Константинополя в Алеппо, заявил, что целью депортации является уничтожение (армян), и добавил при этом, что он был связан с Талаат-беем и лично получил от него приказ об истреблении, и что он (Талаат) пытался убедить его также, что в этом спасение страны". В этом документе также отмечалось: "Имеется показание бывшего депутата Трапезунда Хафиза Мехмед-бея, касающееся деталей потопления в Черном море армян, посаженных на суда, где говорится, что когда весть об этой трагедии дошла до Талаат-бея, против генерал-губернатора Джемаля Азми не было принято никаких мер, что увеличивает степень виновности Талаат-бея". В документе подчеркивалось, что д-р Назым и его сообщники являются инициаторами этих зверств и, как свидетельствует Вехиб-паша, истребление и резня армян, грабежи и захват их имущества совершались на основании решения центрального аппарата комитета "Единение и прогресс" и Бехаэтдин Шакир-бей в зоне 3-й армии нанимал и направлял на эту работу мясников".

Ю.Барсегов и другие ученые-юристы справедливо подчеркивают, что турецкое правительство, продолжая геноцид армян, знало, какую международно-правовую квалификацию дает мир его действиям, знало об уголовной наказуемости совершаемого им преступления и о международной ответственности самого турецкого государства
. Барсегов пишет, что квалификация геноцида армян как преступления против человечества основывается не только на сопоставлении объективно установленных фактов с существующим определением состава этого преступления, но и на том, что именно геноцид армян впервые в истории этого преступления был квалифицирован expressis verbis - как преступление против человечества по международному праву. Оценка геноцида армян как «преступления против человечества» содержится в труде А. Мандельштама «Международная защита прав человека» и других его работах, посвященных армянскому вопросу 
.

Однако, несмотря на это, по настоящий день идут дискуссии о признании массовых убийств армян геноцидом. Поскольку Турция категорически отказывается от такого признания, представители армянской диаспоры и общественности в самой армянской республике ведут длительную борьбу за всеобщее признание трагедии именно геноцидом. Эта борьба обострилась в связи с трагическими событиями в Сумгаите в Нагорном Карабахе в 1990 гг. в бывшем СССР. По мнению С.С.Чобоняна, здесь осуществлялась плановая агрессия против армянской нации
. Однако, несмотря на факт массовых погромов в большинство субъектов международного права в принципе не считает их геноцидом, что также вызывает вопросы и обостряет проблему.

В турецкой историографии эта тема или не раскрывается или отрицается как таковая. Как отмечает Пьер Видаль-Наке, официальное «государственное мнение» Турции по этому вопросу выражается следующим аллогизмом: «Геноцида армян не было; этот геноцид был полностью обоснован; армяне сами себя вырезали; это армяне вырезали турок» 
. Турецкие авторы в целом утверждают, что армяне, оказывается, сами спровоцировали массовые убийства самих себя, нападая на турецкие села, а турецкие власти лишь провели массовую эвакуацию армян, чтобы лишить войска России потенциальных союзников. Премьер-министр Бюлент Эджевит заявил о том, что "исторические события должны быть предметом споров только для историков". Странное заявление, если учесть, что "историческое событие" до сих пор остается камнем преткновения на пути в ЕС.

Европейский Парламент и около 40 государств официально признают факт армянского геноцида, однако ООН все еще  не вынесла официального вердикта. Факт геноцида армян признали Россия, Франция, Бельгия, Канада, Ливан, Аргентина, Восточная Республика Уругвай, Польша... Турецкие лидеры заявляют, что, создавая исторический миф, армяне клевещут на Турецкую Республику и этнических турок во всем мире. Озабоченные этим расследованием, армяне "тщательно" подбирают свидетельства, опуская факты, которые могли бы доказать невиновность тех кого они пытаются очернить, игнорируя достоверные исторические факты, опираясь на весьма сомнительные и предвзятые источники и даже фальсифицированные документы. Таким образом, во-первых, проблема армянского геноцида все еще не закрыта и находится в центре геополитической борьбы. 

На материалах истории массовых убийств в гитлеровском Рейхе и Османской империи прослеживается определенный механизм подготовки и реализации уничтожения этносов, четко выявляется государственный характер идеологического обоснования со стороны субъекта, осуществлявшего геноцид. Самое первое условие – наличие шовинистического правительственного режима в данной стране. Каждому акту геноцида предшествовал подготовительный этап, когда происходит какое-то «идеологическое» обоснование этой акции в форме религиозных проповедей, книг, фильмов, а также люстрации политиков и интеллигенции, принадлежащих к «враждебному этносу». 

Акции геноцида, как правило, организованы представителями государства прямо или косвенно – через ряд поощряемых чиновниками военизированных или религиозных организаций. Бандформирования или просто толпы людей, осуществляющих геноцид, как правило, возбуждены с помощью внедряемых госаппаратом  лозунгов: «смерть евреям» «смерть славянам», «смерть армянам», «Германия для немцев», «Турция для мусульман» и т.п.. Провокаторы заранее вооружены, даже обучены, натасканы на убийства. С помощью своих спецслужб одиозные политические режимы тайно готовят условия для геноцида, принимают законопроекты, ориентируют СМИ, раздувают слухи, сочиняют планы массовых убийств, составляют «черные списки», определяют места скопления жертв, формируют команды карателей,  готовят спецтехнику и оружие и т.п. Процесс уничтожения «вражеских» этносов происходит по определенному секретному плану, несмотря на кажущуюся  внешнюю хаотичность и стихийность кампании геноцида. Тот или иной тоталитарный или религиозно-авторитарный политический режим, ставший организатором геноцида, всегда  публично на международной арене  отрицает факт геноцида, в том числе объявляет недостоверными свидетельства жертв геноцида, уничтожает следы, братские могилы жертв и начинает контрпропаганду, обвиняя в геноциде самих жертв геноцида, которые якобы спровоцировали против себя этот акт, блокирует расследования этих преступлений. На основе этнополитических методов исследования и на материале истории трагедий еврейского и армянского народов можно ха-

рактеризовать геноцид как экстремистскую форму правительственной этнополитики, осуществляемой шовинистически настроенным государственным аппаратом в рамках тоталитарного или авторитарного режимов. 

Добаев И. П.,  д.ф.н.,
Садчиков В. Н., соиск. (СКАГС)

ИСЛАМИСТСКОЕ ДВИЖЕНИЕ НА СЕВЕРНОМ КАВКАЗЕ:
ТЕНДЕНЦИИ, ПЕРСПЕКТИВЫ РАЗВИТИЯ, ВЕКТОРЫ
ПРОТИВОДЕЙСТВИЯ


Начавшиеся в конце 80-х – начале 90-х возрожденческие процессы практически во всех известных в России традиционных религиях не могли обойти стороной и ислам, в том числе на Северном Кавказе.  Это  обстоятельство объективно предопределило политизацию и, как следствие, радикализацию мусульманства.


Исламское движение на Северном Кавказе вследствие центробежных процессов оказалось разобщенным, что нашло свое отражение не только в новой институализации официального ислама (вместо единого духовного управления мусульман Северного Кавказа в начале 90-х гг. в северокавказском регионе появилось семь самостоятельных ДУМов), но и в появлении на прежде едином мусульманском поле принципиально новых акторов.  Речь идет о многочисленных «исламских» политических партиях и движениях и национальных/националистических организациях, активно использовавших в своей практике исламскую риторику и символику. Эти структуры уже к середине 90-х достигли своего пика, а затем пошли на убыль, и сегодня серьезного воздействия на политические процессы в регионе не оказывают.


Однако в этот же период, не без воздействия извне, появляются салафитские группировки, некорректно определенные некоторыми исследователями и публицистами как «ваххабитские». Они стали главным оппонентом традиционного и официального ислама. Практически до конца 90-х северокавказская салафийя была представлена, как и в других регионах «исламского мира», двумя основными крыльями: умеренно-радикальным и ультра-радикальным (экстремистским). Однако события в Чечне 1994-96 гг. открыли двери для ускоренной интернационализации салафитского движения в регионе. Чеченское «межсезонье» (1996-99 гг.), ознаменовавшееся превращением ЧР в полигон международного терроризма, пристанище убийц, торговцев «живым товаром», наркотиками и оружием, позволило развиться здесь экстремистскому движению, прикрывавшемуся исламом. В свою очередь, это обстоятельство предопределило вторжение банд международных террористов в августе 1999 г. на территорию Республики Дагестан. Общими усилиями федеральных вооруженных сил совместно с дагестанским населением экстремистам был дан отпор. Началась вторая чеченская…


Однако открывшийся позитивизм, к сожалению, не был адекватно использован федеральными и республиканскими властями. На адептов салафийи, практически без разбора, было оказано мощнейшее силовое и административное воздействие. В этот же период во многих северокавказских субъектах Федерации  принимаются «антиваххабитские» законы. В результате исчезают сообщества умеренных радикалов и одновременно укрепляются позиции религиозно-политических экстремистов. В борьбу с «ваххабитами» активно привлекаются традиционалисты, прежде всего представители «официального ислама», в результате чего традиционалисты неуклонно политизируются и радикализируются. Их противостояние с салафитами идет по нарастающей.


Поражение сепаратистов в Чечне, распыление салафитского движения в других республиках Северного Кавказа трансформировало «сопротивление» частично в «партизанщину», частично в мобильные, слабо связанные между собой террористические группировки.  Экстремистский «джихад» со всей неумолимостью растекался по региону. Особенно сложная ситуация сложилась на Северо-Восточном Кавказе – Дагестане, Чечне и Ингушетии. Она, в свою очередь, предопределила процессы в других республиках – Кабардино-Балкарии, Карачаево-Черкесии, Северной Осетии-Алании.


В этой связи процесс радикализации салафитских группировок на Северном Кавказе требует постоянного отслеживания и анализа. Особенно важным представляется научное осмысление процессов радикализации религиозных групп и специфики политической практики радикальной салафийи в регионе. 

Основными тенденциями в развитии исламистского движения на Северном Кавказе, как нам представляется, сегодня являются следующие:

· преобладающий в регионе традиционалистский тип религиозного сознания верующих, особенно в предгорной и горной зонах северокавказских республик, прежде всего, в Дагестане и Чечне, а также в Ингушетии, Кабардино-Балкарии и Карачаево-Черкесии, согласно проведенным социологическим опросам и исследованиям, в последние два-три года стал явно тяготеть к фундаментализму. Речь идет о том, что все большее количество людей, этнических мусульман, хотело бы жить в исламском государстве по сакральным законам шариата; 

· в ситуации системного кризиса элементы фундаменталистского сознания верующих оказались благодатной почвой для развития на их базе радикального исламского (салафитского, или неоваххабитского) сознания;

· хотя неоваххабизм на Северном Кавказе – новейшее явление, но системные элементы радикального ислама, заключающиеся в традиции применения такфира (обвинения в неверии) и ведения непримиримого джихада здесь были заложены еще в ходе Кавказской войны (1818-1864) и сегодня практикуются почти что в неизменном виде;

· сегодня, в отличие от периода Кавказской войны, нарастающее противопоставление и сопротивление некоторой части северокавказских мусульман проходит на фоне опасного военно-политического возбуждения ислама во всем мире, вследствие чего в регионе активнейшим образом задействуется внешний фактор;

· практически до конца 90-х гг. северокавказская салафийя была представлена, как и в других регионах «исламского мира», двумя основными крыльями: умеренно-радикальным и ультра-радикальным (экстремистским). Однако впоследствии, в силу целого ряда объективных и субъективных причин и факторов, исламистское движение в регионе выродилось исключительно в экстремистское;

· радикализация верующих, их отход от классических принципов традиционализма обусловливается, в том числе, и неустойчивостью официальных исламских структур – духовных управлений мусульман, которые, погрязнув в борьбе с неоваххабитами и междуусобных дрязгах, все более политизируются и одновременно, утрачивая авторитет, дистанцируются от рядовых верующих. Вовлечение традиционалистов, прежде всего представителей «официального ислама», в борьбу с салафитами неизбежно политизирует и радикализует традиционный ислам;

· ставка властей на традиционный, в большей степени «официальный» ислам, в последнее время дает серьезные сбои, поскольку происходит ротация кадров среди служителей мусульманского культа. Старые кадры постепенно заменяются новыми, многие из которых получили образование за рубежом, нередко в исламистских центрах (примеры: движение «молодых имамов» в Адыгее, «молодых мусульман» – в Кабардино-Балкарии, недавно прошедший 7-ой отчетно-перевыборный съезд мусульман в Карачаево-Черкесии, где только бескомпромиссная позиция руководства ЮФО и КЧР не дала занять пост муфтия ДУМКЧиС ректору исламского института Бостанову, известному своими радикальными взглядами. Поэтому сегодня властям следует поддерживать не институты традиционалистов в лице ДУМов, а конкретных служителей культа, отличающихся пророссийскими взглядами;

· при полном отсутствии на Северном Кавказе модернистских реформаторских процессов религиозное сознание горцев-мусульман сегодня оказалось представленным лишь двумя его типами: традиционным, тяготеющим к фундаментализму, и экстремистско-салафитским (ваххабитским), что и явилось базой для развития в регионе террористического движения под исламским прикрытием;

· террористические группировки в современных условиях Юга России, в основном, представлены радикальными исламистскими структурами, оформленными в виде т.н. «ваххабитских джамаатов». 

Сегодня их основная масса представляет собой небольшие банды или группы, имеющие четкую территориальную дифференциацию и состоящие из легальных и нелегальных (или полулегальных) звеньев. Члены «джамаатов» делятся на три категории: «муджахиды», «студенты» и «слушатели». Если первые готовы к диверсионно-террористической деятельности, то две других группы считают «не окрепшими в исламе», акцент в работе с ними делается на активную идеологическую подготовку. 

Основой каждого «джамаата» выступает амир, как правило, местный житель, эпизодически или постоянно находящийся с ним инструктор-связной (чаще всего из числа зарубежных наемников) и группа активных боевиков, которые в силу различных причин не могут вернуться в свои села. Они поддерживают в рабочем состоянии вооружение и технические средства джамаата, создают и пополняют запасы провизии, медикаментов и т. п., а также занимаются разведкой и вербовкой новых членов банды. Большая же часть членов джамаата состоит из боевиков, вернувшихся в свои населенные пункты: либо воспользовавшись амнистией, но чаще по поддельным документам. Однако по приказу амира они готовы немедленно к нему присоединиться и выполнять поставленные задачи. Эти «джамаатовцы», прежде всего, занимаются т.н. «исламским призывом», иначе говоря, пропагандой исламистских ценностей, используя в этих целях самые разнообразные приемы и способы;

· современные чеченские войны, особенно вторая, привнесли в регион самые последние идеологические наработки исламских экстремистов, стали кузницей наиболее идеологически подготовленных и непримиримо настроенных по отношению к России исламистов. Хотя почти каждую неделю «силовики» докладывают об уничтожении бандглаварей и активных участников НВФ, однако сепаратистски настроенные носители исламистской идеологии продолжают привлекать в свои ряды молодых боевиков не только в Чечне, но и в соседних республиках Северного Кавказа. Поэтому можно в качестве тенденции отметить, что квазиваххабизм в регионе распространился, прежде всего, в среде молодежи, и, хотим мы того или нет, стал серьезным и долгосрочным фактором. Кроме того, в последние годы в террористическом движении региона произошла смена поколений: в войну вступило новое поколение чеченцев и других северокавказских этносов, зараженное вирусом русофобии и сепаратизма, а потому более ожесточенное и дерзкое, нежели их предшественники. Определенная их часть готова к вооруженной борьбе с властями во всех ее формах;

· общезначимой тенденцией является и то, что происходящее в течение последнего десятилетия на Северном Кавказе  уже давно перестало нести только чеченский этнический оттенок и продолжает втягивать в свои ряды все новых и новых адептов протестных идей со всех соседних республик и краев, не говоря уже об участии в этом процессе представителей внешнего для региона исламского мира (их численность в последние годы неуклонно снижается, хотя влияние на политические процессы остается значимым). В каждой республике террористическое движение пополняется представителями коренных этносов. Помимо «ветеранов» боевых действий в составе незаконных вооруженных формирований (НВФ), в него активно входят молодые люди, прошедшие соответствующую подготовку в салафитских джамаатах;

· одновременно следует обратить внимание на изменение характера терактов и выход терроризма за рамки прежнего ареала его распространения. Прежде всего, отметим, что многие теракты последних лет были связаны с Чечней лишь опосредованно. Если террористическая активность на территории Чечни постепенно снижается (по данным МВД, в 2004 г. в Чечне было зарегистрировано 214 терактов против 492 – в 2003 г.), то в других регионах Северного Кавказа, наоборот, возрастает. За прошедший после событий в Беслане (сентябрь 2004 г.) период террористическая война в той или иной степени распространилась по всему Северному Кавказу. Особенно тревожная ситуация сложилась в соседних с Чечней регионах – Дагестане и Ингушетии;

· интерес представляет изменение социального состава участников террористических групп. Первоначально они формировались за счет маргиналов и даже представителей криминального мира, что, тем не менее,  не мешало им активно эксплуатировать исламские призывы и лозунги, апеллировать к кораническим аятам и высказываниям пророка, в том числе в своих заявлениях, которые, как правило, следуют за совершенными ими террористическими актами. Однако следует отметить, что со второй половины 2005 г. в экстремистском подполье, как активные участники террористических групп, появились и представители мусульманской интеллигенции: студенты, аспиранты, ученые и т.д. Например, один из уничтоженных 9 октября 2005 г. в Махачкале боевиков т.н. джамаата «Шариат» - Абузагир Мантаев – в 2002 г. в Москве защитил диссертацию на соискание ученой степени кандидата политических наук на тему «Ваххабизм и политическая ситуация в Дагестане». Некоторое время он работал в Духовном управлении мусульман Европейской части России (ДУМЕР, муфтий – Р.Гайнутдин). В 2005 г. возвратился в Дагестан и влился в ряды террористов «Шариата». И таких примеров по республикам Северного Кавказа немало;  

· на адептов северокавказского терроризма огромное влияние оказывают ультрарадикальные идеи салафитских авторов, где путь вооруженного противодействия и диверсий – по версии радикалов – джихада, был началом и завершением всякой борьбы с «системой куфра» (неверия) и их «пособниками» из числа т.н. «отступников» («муртаддун») и «лицемеров» («мунафикун»). Под первыми понимаются этнические мусульмане, чаще всего, сотрудники силовых структур, поэтому против них и направлено, в первую очередь, острие терроризма; под вторыми – представители официального ислама. Пополнение рядов банддвижения молодыми интеллектуалами свидетельствует о том, что, если ранее радикальные идеологии привлекались извне, то вскоре они будут разработаны молодыми северокавказскими интеллектуалами-исламистами непосредственно на территории региона, и будут основываться на местной специфике, а потому будут более жесткими и разрушающими. Скорее всего, они будут основываться на концептах идеологических доктрин радикального крыла «Хизб ут-Тахрир»; 

· сегодня группировки боевиков-ваххабитов объединяются на новейшей идеологической основе, разработанной в зарубежных исламистских центрах. Они, совершенствуя свою боевую тактику и стратегию, отошли от практики фронтальных сражений, взяв на вооружение диверсионно-террористическую тактику «пчелиного роя». Сейчас в Чечне и некоторых других северокавказских республиках орудуют малочисленные мобильные полуавтономные группы (типа т.н. джамаатов «Дженнет», «Шариат», «Халифат» или «Ярмук»), которые способны быстро менять места дислокации, маневрировать и, в случае необходимости, объединяться с другими аналогичными группами. Между этими структурами и их базами налажена устойчивая связь; действия, в случае необходимости, согласовываются и координируются. Иначе говоря, деятельность неоваххабитских бандгрупп приобрела все основные черты современного исламистского террористического движения, в основе структурного строения которого лежит сетевой принцип (принцип «паучьей сети»);

· особенностью стала высокая степень адаптации террористических организаций к реалиям современного мира, действующих как строго иерархически, так и с «размытым» управленческим механизмом; наличие структур, организованных по типу «паучьей сети», а также полностью независимых. Экстремистские группы на Северном Кавказе, входящие в единую террористическую сеть, как правило, объединены единой идеологий и целью. Они действуют сегодня практически во всех субъектах Южного федерального округа, включая Ставрополье, Астраханскую и Волгоградскую области
. Однако мнение о том, что все они представляют собой единую иерархически выстроенную разветвленную структуру под единым руководством, как представляется, ошибочно; 

· продолжают изменяться способы и методы действий участников бандподполья, которые, перенимая опыт деятельности международных террористов, совершенствуя диверсионно-террористические методы, уделяют внимание вопросам конспирации. Достаточно сказать, что члены параллельно действующих террористических ячеек не знают друг друга. Им известен лишь непосредственный начальник, которому они и подчиняются. Причем подчинение это безусловное, что подтверждают не только показания задержанных бандитов, но и изъятые электронные архивы у уничтоженных на территории Чечни, Ингушетии и Кабардино-Балкарии главарей террористических групп. Они внедряют своих представителей в силовые структуры и органы власти. Одновременно бандиты активно вербуют своих сторонников в этих же структурах, прежде всего, в МВД и других правоохранительных органах. Примером может служить вооруженное нападение на МВД Республики Ингушетия в июне 2004 г. Другим ярким примером является то, что террористическая группировка «Шариат» в Дагестане располагала «расстрельным» списком с анкетными данными, в том числе адресами и телефонами, 140 сотрудников правоохранительных органов. По официальным данным, за последние пять лет в силовых структурах выявлены несколько десятков пособников террористов, часть из которых в ходе задержания были уничтожены, а часть отданы под суд
;

· как свидетельствует мировой опыт, радикальные исламистские структуры обладают повышенными способностями к регенерации, а, кроме того, в их состав постоянно осуществляется приток «свежей крови». Например, как сообщается на сайте газеты New York Times, данные с захваченных американцами в Пакистане компьютеров исламистов свидетельствуют, что в «Аль-Каиде» появилось новое поколение лидеров взамен убитых и арестованных. Американские эксперты пришли к выводу, что на руководящие позиции в «Аль-Каиде» выдвинулись в последнее время люди, которые ранее находились внизу иерархической лестницы. Кроме того, быструю карьеру делают и недавно вступившие в эту организацию. Эта новая картина противоречит недавним утверждениям Джорджа Буша о том, что всемирная террористическая сеть обескровлена и лишилась большинства своих руководителей. Представители американских спецслужб сходятся во мнении, что «Аль-Каиде» удалось сохранить определенную степень централизации. После успешного свержения режима талибов в Афганистане американские спецслужбы придерживались другой версии относительно структуры "Аль-Каиды". Тогда они ошибочно полагали, что организация была полностью децентрализована и превратилась в ассоциацию независимых террористических группировок
; 

· аналогичное можно сказать и относительно ситуации на Северном Кавказе: местное террористические движение здесь уже достаточно автономно от зарубежных исламистских центров, способно к самовосстановлению и самовоспроизводству. Безусловно, уничтожение главарей банддвижения приносит положительный результат, но лишь на определенное время. Так, после уничтожения А. Масхадова его пост занял Ахмад Файруз шейх Абдулхалим Сайдулаев. Характерно, что нынешний преемник Масхадова известен как один из лидеров чеченского ваххабитского подполья, занимавшийся подготовкой террористов – смертников;

· террористические группировки имеют внешнее и внутреннее финансирование. В последние годы прослеживается тенденция  к сокращению поступлений денег извне и к переходу бандитов на самофинансирование: это деньги от незаконного оборота наркотиков и оружия, похищения людей, рэкета. Если похищений людей стало меньше, соответственно уменьшилась и доля доходов от этого рода «бизнеса», то рэкет как финансовый источник вышел на первый план.

Однако неверной представляется попытка связать активизацию боевиков исключительно с вопросом их финансирования. Перекрытие каналов финансирования бандгрупп, хотя и предопределяет тактический успех, но далеко не всегда решает проблему существования и разрастания религиозно-политического экстремизма, а тем более  террористических группировок, которые подпитываются радикальными идеологиями, а также имеют автономную самоорганизацию и мобильные отряды, не нуждающиеся в стабильном и щедром финансировании; 

· таким образом, определение основных тенденций развития северокавказского терроризма под исламским прикрытием дает основание сделать вывод о том, что «джихад» в диверсионно-террористической форме медленно, но неуклонно растекается по всей территории Северного Кавказа, периодически выплескиваясь за его пределы;

· все это свидетельствует о серьезных недостатках российской стратегии по решению «северокавказского вопроса» в ее нынешнем виде. Такой вывод однозначно требует введения определенных коррективов в российскую политику в регионе, четче понимать и использовать здесь специфические особенности исламского фактора.

Стратегическим направлением борьбы с терроризмом в регионе, безусловно, является нейтрализация «ключевых» факторов, способствующих его активизации, а именно: социально-экономических и политических. Рассматривая их, следует иметь в виду, что процесс «исламского возрождения» носит, в основном, объективный характер.  Поэтому любое излишне прямолинейное силовое воздействие на него не только бесперспективно, но может привести к негативным последствиям. Кроме того, он используется исламистами только в сочетании с другими факторами (демографо-миграционными, этно-конфессиональными). С учетом изложенного, главный упор в стратегии противодействия исламским радикалам необходимо делать на решение проблем по перекрытию каналов финансирования радикальных исламских организаций и движений, особенно экстремистской направленности; урегулированию имеющихся и недопущению возникновению новых политических конфликтов; улучшению социально-экономической ситуации в регионе. Последняя мера играет главную роль в противодействии исламским радикалам, так как она не только существенно сужает социальную базу исламистов, но и способствует урегулированию политических конфликтов, многие из которых возникают из экономических противоречий.


Если же терроризм рассматривать в более узком плане, как разновидность уголовного преступления, то меры по его блокированию, как и в других государствах, могут быть разделены на четыре основных направления: совершенствование правовой базы, укрепление и совершенствование деятельности специальных служб, усиление борьбы с финансированием терроризма, а также активизация разъяснительной и пропагандистско-идеологической работы. Если успехи на первых трех направлениях в последние годы очевидны, то в последней области видимого прорыва не ощущается.

По сути враждебные нашей стране силы пытаются реанимировать  идею отделения Северного Кавказа от России. В этих целях они стремятся подтолкнуть  часть населения республик Северного Кавказа к силовой конфронтации с российским государством, его институтами. Основная ставка при этом делается на молодежь.  Об этом более чем красноречиво свидетельствуют события 13-14 октября 2005 г. в Нальчике. 

По сути дела России навязывается борьба за умы и души новых поколений, вступающих в активную жизнь. И если эти идеи овладеют умами молодых людей, мир на Северном Кавказе будет взорван.

Поэтому сейчас особенно важно задуматься над тем, что необходимо сделать государству,  религиозным, общественным организациям для того, чтобы уберечь наших сограждан, особенно молодежь, от этой опасности. Силами только институтов государства, с привлечением возможностей светских ученых, этого достичь невозможно. Для достижения поставленной цели необходимо привлечь служителей мусульманского культа, а также других авторитетных в северокавказском традиционном обществе людей.  Очевидно, что противодействие попыткам экстремистских сил злоупотреблять чувствами верующих для достижения своих преступных целей – это та сфера деятельности, в которой практически полностью совпадают интересы государства и религиозных организаций. 

Представляется, что  одна из ключевых задач, наряду с повышением эффективности правозащитных мер,   это подготовка священнослужителей, способных быть активными и эффективными защитниками  ценностей традиционных религий. Речь идет о религиозном образовании. Имеется в виду не только широко обсуждаемая тема введения преподавания религиозных основ в средней школе, но и вопросы, связанные с получением профессионального религиозного образования. Люди, которые избрали для себя религиозную деятельность как профессиональное занятие, будут формировать новые духовно-нравственные основы нашего общества и приобщать его к религиозным ценностям. Это особенно важно в свете вакуума общественно-политической идеологии, до этого наполнявшейся марксизмом в ленинской интерпретации.

Наиболее актуальной эта проблема предстает перед мусульманским сообществом России. Представители ислама являются конфессиональным меньшинством, соотносящим себя как с российским сообществом, так и с мировой мусульманской уммой. После крушения биполярной системы именно с исламом в его особой салафитской интерпретации связано обострение многих политических конфликтов, как на постсоветском пространстве, так и на всей мировой арене. Наиболее показательно эта тенденция проявила себя на Северном Кавказе. Очевидную роль в данном процессе сыграли фундаменталистские проповедники из дальнего зарубежья, т.н. «ваххабиты». Это стало возможным, в том числе, благодаря религиозной безграмотности населения, которая способствовала восприятию чуждых экстремистских идей под видом ислама.  Кроме этого, на распространение подобных идей повлияла неспособность традиционного мусульманского духовенства в России что-либо противопоставить экстремистской пропаганде.

Многие мусульманские страны, а также неправительственные организации, в том числе террористические, стараются использовать сложившееся положение для реализации собственных интересов. Они пытаются продуцировать рычаги воздействия на общины единоверцев за рубежом и тем самым вмешиваться во внутриполитические процессы в других государствах. Важную роль в этом играют  институты религиозного образования, поскольку они выступают как механизмы культивации ценностно-идеологических ориентиров у общества. Кроме этого, формирование глобального информационного общества, где, благодаря техническому прогрессу, становится возможным распространение любых, в том числе и радикальных идей, также является одним из факторов, создающих реальные механизмы внешнего воздействия. В отношении России подобного рода тенденции продуцируют реальную угрозу для ее национальной безопасности.

Совокупность данных проблем актуализирует проблемы изучения возможных перспектив российского ислама. Рассмотрение мусульманского образования в этом аспекте может быть наиболее продуктивным, поскольку именно в институтах религиозного образования будет закладываться дальнейший «вектор» развития ислама в России.

В этих целях, как представляется, необходимо совместными с традиционными религиозными организациями усилиями разобраться в деятельности тех учебных заведений, которые возникли в последние годы и занимаются подготовкой кадров, а также определить те учебные центры, деятельность которых отвечает интересам общества. Далее целесообразно изучить возможные формы государственной поддержки этих центров. Известно, что религиозные структуры в России отделены от государства. Но если в результате  деятельности тех или иных структур, мы получаем рост межэтнической и межконфессиональной напряженности, если подготовленные религиозными учебными заведениями кадры занимаются вербовкой боевиков, то государство не может отстраненно наблюдать за происходящими процессами. 

Васильев Ю.В., зам. директора Ставропольского 
филиала СКАГС), к.ю.н., доц. 

НЕКОТОРЫЕ ОСОБЕННОСТИ НОРМАТИВНО-ПРАВОВОГО 
И АДМИНИСТРАТИВНО-ПОЛИТИЧЕСКОГО УРЕГУЛИРОВАНИЯ МЕЖЭТНИЧЕСКИХ ОТНОШЕНИЙ В СЕВЕРО-КАВКАЗСКОМ РЕГИОНЕ

Нормативно-правовые меры по урегулированию сферы межэтнического (межнационального) взаимодействий представляют работу по детализации и коррекции существующего нормативно-правового аппарата способного регулировать деятельность совокупности субъектов регионального этнополитического процесса. Основной задачей данного блока является создание в регионе правового поля сводящего к минимуму возможности эскалации межэтнических конфликтов, развития старых и возникновения новых очагов сепаратизма. 

Следует заметить, что взрыв северокавказского этнорадикализма в постсоветский период был в немалой степени обусловлен именно несовершенством, а точнее слабой разработанностью соответствующих разделов федерального законодательства. В 90-е гг. вопросы институционально-правового строительства в региональных республиках были по сути отданы на откуп местным конституциям, немалая часть положений которых противоречила конституции Российской Федерации. 

Причем в таких случаях в республиканской общественно-политической практике приоритет нередко отдавался местным законам. Надо учесть и то обстоятельство, что созданные в период стремительного роста этнонцентризма республиканские конституции в свою очередь формировали и поддерживали политико-правовой фон, благоприятный для функционирования радикальных этнополитических образований. 

Последние получали возможность легально действовать под видом культурно-просветительских и культурно-религиозных организаций, используя открытую или слегка закамуфлированную поддержку органов республиканской власти или отдельных неформальных элитных группировок. 

Впрочем данная проблема касается не только региональных республик, но и обл-краевых субъектов Федерации. «В Краснодарском и Ставропольском краях основные противоречия с федеральным законодательством связаны с регулированием миграции... Проблема большого числа мигрантов заставила например, в Уставе Ставропольского края закрепить преимущество жителей края перед другими лицами, находящимися на его территории, в реализации отдельных прав, обеспечиваемых за счет материальных, финансовых и иных ресурсов края, или обеспечивать права и свободы человека и гражданина только жителям края... Не решенный на федеральном уровне вопрос о свободной купле-продаже земли в регионах Северного Кавказа, как правило, регулируется в сторону запретов, не предусмотренных российской Конституцией. Так, по Уставу Ставропольского края допустима лишь купля продажа участков земли, занятых личными строениями граждан, садово-огородными участками. Закон о земле, принятый в Краснодарском крае в 1995 г. носит резко запретительный характер».

Выправления подобного положения подразумевает если не полную ликвидацию, то, по крайней мере, существенное сокращение имеющегося «правового люфта». Требуется детальная разработка процедурно-правового механизма, позволяющего четко и недвусмысленно (не только по формальным признакам, но и по содержательным характеристикам) квалифицировать действия всех субъектов регионального этнополитического процесса. 

Речь идет о создании пакета нормативных актов, способных однозначно определять те или иные действия как: нарушение конституционных основ федерализма (нарушение принципа территориальной целостности Российской Федерации); ущемление национальных интересов Российского государства; посягательство на конституционные права российских граждан. 

Правовые и нормативные акты, связанные с определением случаев нарушения основ федерализма, должны более акцентировано, чем в современном российском законодательстве фиксировать антиконституционный характер действий (деклараций и требований), направленных на пересмотр существующих административных или государственных границ (или изменения существующего административно-территориального деления), путем выходящим за предусмотренные Конституцией и законом процедурные рамки. 

Иными словами речь идет не о полном исключении возможности административных трансформаций, но о реализации такой возможности через систему референдумов и определение системного баланса не нарушающего интересов всех представленных на территории этнических общностей. Очевидно также, что речь должна идти не о крупных трансформациях, а скорее о процессе «кантонизации» - выделении в составе существующих республик отдельных национальных районов. 

Нормативные акты, связанные с выявлением фактов ущемления национальных интересов России должны более детально прописывать формы деятельности, которые согласно международной политико-правовой практики могут быть квалифицированы как экстремистские, способствующие терроризму и этнорадикализму. В этом случае «выявленные на основе оперативных данных контакты и связи политических партий, организаций и движений, с такими, скажем, организациями как «Хезболла», «Братья мусульмане», «Боз курт» и др., могут быть использованы как основание для приостановки деятельности региональных и местных сепаратистских организаций и движений. Разумеется, последние могут оспаривать такие решения региональных и федеральных властей в суде, однако, если ввести нормативные акты, прекращающие деятельность организаций и движений время разбирательства и до вынесения решения суда, то можно будет, последовательно выставляя серию исков, практически парализовать легальную общественно-политическую деятельность сепаратистских организаций».

Самостоятельное значение на Юге России имеет институционально-правовая защита конституционных прав граждан вне зависимости от их этнического происхождения, конфессиональной и социоэтнокультурной принадлежности. На данном направлении можно выделить две основные рабочие линии, связанные с защитой не титульных народов и национальных меньшинств в республиках и обл-краевых администрациях Юга России. 

В первом случае, учитывая масштабы этнизации республиканской жизни, речь должна идти о разработке пакета нормативных актов, в соответствии с которыми общественно-политическая практика, несущая в себе этнорадикальные элементы могла быть квалифицирована как посягательство одной группы граждан России (в данном случае - титульной национальности) на конституционные права других групп (представителей всех остальных республиканских этнических общностей). 

Наличие такой законодательной базы позволит региональным общественным организациям и движениям предъявлять соответствующие иски другим субъектам этнополитического процесса. Очевидно, что наиболее значима данная форма процедурно-законотворческой деятельности для республик, обладающих значительным удельным весом нетитульного (и прежде всего русскоязычного) населения (Адыгея, Карачаево-Черкесия, Кабардино-Балкария, Северная Осетия-Алания). 

При этом помимо региональных объединений нетитульного населения (таких как Союз славян Адыгеи, кабардино-балкарское и северо-осетинское общественные движения «Русь»; республиканские армянские, греческие, еврейские и т.д. организации и объединения) участие в деятельности по защите интересов данной категории граждан могут принимать местные отделения федеральных общественно-политических партий и движений самых различных ориентаций. (от левого крыла до правых либералов). 

Для областных и краевых администраций самое существенное значение имеет более детальная проработка политико-процедурных актов, касающихся обеспечения основных сфер жизнедеятельности национально-культурных общин и диаспор. С учетом быстрого количественного роста последних данное направление нормативно-правовой деятельности по оптимизации межэтнических взаимодействий из преимущественно превентивной формы ускоренными темпами превращается в актуальную, практически востребованную форму деятельности. В максимальной степени это относится к Краснодарскому и Ставропольскому краям. 

Административно-политический блок мероприятий по оптимизации межэтнических взаимодействий и разрешению (урегулированию) этнополитических конфликтов также представляет широкий спектр деятельности. Среди его основных рабочих направлений выделим общественно-политическое и административно-управленческое.

Общественно-политическое представляет комплекс мер по коррекции структурированию регионального политического ландшафта. Здесь можно выделить поддержку в республиках пророссийски ориентированных общественно-политических движений и организаций. Следует заметить, что в настоящее время большинство республиканских этнополитических движений является полностью или в значительной степени лояльными к федеральному центру. Ситуация в данной области заметно изменилась в последние годы, когда к достаточно ограниченному числу пророссийских движений (назовем среди них дагестанские партии и движения - «Нур», «Честь и родина», «За новый Дагестан» республиканская партия; республиканскую и прогрессивно-республиканскую партию Осетии) присоединились организации ранее потенциально лояльные, но сохранявшие известную дистанцированность. 

Необходимо более активно использовать потенциал всех данных политических структур для оптимизации сферы межэтнических взаимодействий, что в свою очередь подразумевает установление более тесных и разнообразных форм контакта и сотрудничества между этими объединениями и республиканской властью, а также федеральным центром. Речь идет как об установлении личной коммуникации между высшим звеном республиканской административно-управленческого аппарата, представителями федеральной власти и лидерами объединений, так и проведении обширного комплекса мероприятий (фольклорных и культурно-исторических фестивалей, образовательных школ-семинаров, научно-исследовательских конференций и т.п.). 

Помимо организационно-структурной функции, связанной с коррекцией существующего этнополитического процесса, данное деятельное направление напрямую связано с пропагандой и популяризацией (разъяснением) действий, целей и задач федерального центра в области региональной национальной политики. Необходимо учитывать и то, что организации и движения , характеризуемые достаточно высоким уровнем этнического радикализма, как правило, не являются однородными образованиями. В их составе имеется влиятельные фракции и группировки, настроенные компромиссно и готовые к диалогу. И этой возможностью ни в коем случае не следует пренебрегать. 

Однако деятельность властных органов не должна ограничиваться избирательной поддержкой уже существующих политических структур. Важным направлением деятельности является создание различного рода общественно-политических организаций (комиссий, комитетов и т.п.), призванных согласовывать спорные вопросы, возникающие между этническими общностями и всеми другими субъектами этнополитического процесса. Не менее существенной является роль административно-управленческой деятельности. Как уже отмечалось при анализе чеченского СТК, значительная часть задействованной в сепаратистском движении материально-технической базы и общей инфраструктуры в действительности принадлежит вполне легальным субъектам хозяйственной и общественно-политической деятельности. А в осетино-ингушском этноконфликтогенном комплексе в первой половине - середине 90-х гг. республиканские структуры занимали центральное положение, задействуя в эскалации конфликта ресурсы обоих национально-административных образований.

В целом аналогичное положение сложилось и во всех остальных республиках, в которых даже самые крайние этнорадикальные организации широко задействуют в своих целях финансово-экономические, материально-технические и информационные ресурсы местного производственного комплекса и социальной сферы. 

Так в частности «ваххабиты в Дагестане и Карачаево-Черкессии используют общественные здания и сооружения (в основном сельские ДК) для своих встреч и собраний, регистрируясь под видом других общественных организаций. Сепаратисты из «Адгылара», МЧА и «Тенглик» используют вполне легально функционирующие печатные издания».

Очевидно, что подобное может происходить только при попустительстве или скрытой поддержке местной власти. В этой связи было бы необходимо «пролоббировать создание законов или хотя бы подзаконных актов, согласно которым привлекались бы к ответственности (с четко оговоренными санкциями, порядком и процедурой их применения) не только общественные субъекты, непосредственно нарушающие закон, но и те субъекты – органы государственной, региональной и муниципальной власти, – которые своим бездействием, неполным или недобросовестным исполнением служебных обязанностей способствуют прорастания сепаратистских устремлений».

Однако в распоряжении федерального центра имеются и другие формы, воздействия, способные заставить местную власть более активно и целенаправленно влиять на своих этнорадикалов. Под такого рода влиянием мы имеем в виду приостановку деятельности печатных органов, издательств, радиостанций, способствующих разжиганию межнациональной розни, проверку банков, фондов, финансово поддерживающих этнорадикалов. 

Под более строгий контроль должно быть поставлено использование административных зданий, компьютерной техники и служебных помещений, используемых под собрания. При этом к даминистративно-управленческому направлению можно отнести и достаточно обширный комплекс мер неформального характера. Речь идет о формировании разветвленной системы личных контактов с лидерами родовых сообществ, с крупнейшими республиканскими бизнесменами, как правило, представляющих мощные кланово-клиентальные образования. 

Необходимо также, чтобы представители органов государственной власти оказывали посильное (при этом не выходящее за рамки служебной этики и бытовой морали) протекционистское содействие лояльным клановым группам (скажем, в получении госзаказов производствами, которые контролируются данной группой) и одновременно с этим оказывали всемерное давление на оппозиционные... 

В случае, если удастся сформировать у кланово-клиентельных образований лояльное отношение к федеральной власти, то их нужно привлекать к активной миротворческой и посреднической деятельности (разумеется, при жестком контроле со стороны федеральных спецслужб), широко афишируя ее. Иными словами, общественному влиянию кланово-клиентельных групп необходимо придать своеобразный компрадорский характер, начиная от формирования соответствующего имиджа в СМИ и заканчивая конкретной практической деятельностью».

Таким образом, комплекс нормативно-правовых, общественно-политических и административно-управленческих мероприятий в состоянии существенно воздействовать на этно-радикальные силы в республиках и на Юге России в целом. 

VI. СЛОВО МОЛОДЫМ УЧЕНЫМ

Иванова Л.Л.,  соиск. СКАГС

ОТКРЫТОСТЬ ГОССЛУЖБЫ КАК ОДНА
 ИЗ СОСТАВЛЯЮЩИХ АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ

В России реформирование государственной службы, наряду с реализацией национальных проектов в сфере образования, здравоохранения, сельского хозяйства и жилищного строительства, является одним из приоритетных направлений государственной политики. В 2002 году указом Президента РФ была утверждена Федеральная программа «Реформирование государственной службы в Российской Федерации», заложившая основы для создания законодательной базы, совершенствования деятельности государственных органов путем стимулирования открытости государственной службы, внедрения новых информационных технологий, отбора и продвижения квалифицированных кадров, то есть реформа государственной службы осуществляется в целях повышения эффективности государственной службы. Ясно, что для достижения этой цели необходимы не только укрепление авторитета властных структур и доверия к ним членов общества, обеспечение поддержки со стороны граждан и их объединений, но и, прежде всего, большая открытость и прозрачность деятельности государственных служащих.  По нашему мнению обеспечение надлежащего уровня открытости, прозрачности государственной службы необходимо отнести к одному из приоритетов данной реформы.

Принцип открытости, реализуемый через связь госслужбы с общественностью,  подразумевает, по мнению профессора О.А. Митрошенкова, «наличие в системе правоотношений широких каналов взаимопроникновения для всего спектра социальных, экономических и политических сил».
 

Реализация данного принципа по нашему мнению предполагает: 

· Прозрачность в проведении кадровой политики. Указом Президента РФ от 01.02.2005 г. № 112 «О конкурсе на замещение вакантной должности  государственной гражданской службы РФ»
 утверждено положение о проведении конкурсного отбора чиновников на службу государству. Для проведения конкурса создается конкурсная комиссия в составе председателя, его заместителя, секретаря и членов. При этом ее состав  должен формироваться не только из чиновников, но и из независимых экспертов (общественных, культурных, научных деятелей) чтобы была исключена возможность возникновения «конфликта интересов». Однако уже первый опыт проведения конкурсов показывает не полную обеспеченность именно данной независимой составляющей. И это обусловлено одной простой причиной: труд независимого эксперта либо не предусмотрено оплачивать, либо оплата унизительно мала.

Предусмотрено, что конкурсы на замещение вакантных должностей государственной службы будут проводиться в два этапа. На первом этапе госорган публикует хотя бы в одном печатном СМИ, а также на своем общедоступном сайте объявление о конкурсе и о требованиях к конкурсантам. Затем собираются в течение 30 дней заявления с последующей их фильтрацией. Претенденты (граждане РФ старше 18 лет, владеющие русским языком) предоставляют документы об образовании, прохождении гражданской и иной госслужбы, осуществлении другой трудовой деятельности. На втором этапе конкурса собственно и будут отбирать претендентов на госдолжности. Однако, при отборе претендентов должны учитываться не связи в структуре органов государственной власти, а профессионализм и деловые качества кандидата, и здесь пока самым слабым местом выступает методика определения уровня профессионализма. Важным условием, существенно повышающим открытость госслужбы, является сообщение  итогов конкурса не только лично победителю и проигравшим, но и их обнародование на сайте госоргана. Такой подход позволит не только увеличить шансы на получение квалифицированных специалистов, но и повысить уровень госвласти, снизить коррупцию.

· Общественный мониторинг государственной службы - участие представителей гражданского общества  в наблюдении за деятельностью госслужбы, в том числе за порядком подготовки и принятия политических, государственных и управленческих решений, введение института общественной экспертизы. В настоящее время процедура оценки деятельности государственного служащего практически сводится к субъективному мнению руководителя. Для повышения эффективности труда госслужащего необходимо получать независимую оценку его деятельности по таким показателям как уровень компетентности, инициативность, своевременность выполнения поручений и т.п. со стороны экспертов (как профессионалов, так и представителей общественности). Но в органы общественной экспертизы не должны попадать «случайные» люди, некомпетентные и не владеющие ситуацией, а тем более так называемые «независимые» эксперты, назначаемые руководителем самого государственного органа. Ясно, что повышение уровня эффективности госслужбы не может произойти без легитимно организованного давления со стороны граждан на деятельность чиновников. Механизмом культивирования таких проявлений открытости могут служить общественные палаты, создаваемые на разных уровнях власти и управления.

Важным резервом формирования открытости выступает система информирования о принимаемых решениях  и их исполнении.

Актуальность рассматриваемого вопроса об открытости государственной службы в этом аспекте не умозрительна. Судя по результатам проводимых исследований интерес большинства людей к деятельности органов государственной власти довольно высок. Например, Социологическим центром РАГС при Президенте Российской Федерации в ноябре 2005 года был проведен  социологический опрос населения РФ, в котором приняли участие 2012 человек в возрасте от 18 лет и старше в 24 субъектах РФ. На вопрос об оценке открытости решений и действий органов государственной власти, поставленный в следующей редакции: «Открыты ли по Вашему мнению, решения и действия органов власти для граждан? (Возможность получить правовую информацию, ответ на жалобу, добиться встречи с руководителями органов власти т.д.)» ответы распределились следующим образом:
 

да, в достаточной мере 

 – 7,1%;  



отчасти 



 – 49,0 %;   

нет 




 – 34,8 %; 

затруднились ответить 

 – 9,1%. 

Таким образом, только очень незначительная часть респондентов оценивают деятельность государственной власти как открытую, в то время как более трети опрашиваемых ответили отрицательно. Что касается позиции «отчасти», то она может означать как положительный, так и отрицательный ответ. Поэтому, на наш взгляд, невозможно утверждать то, что практически половина опрошенных удовлетворены уровнем открытости деятельности органов власти. 

Необходимо также на наш взгляд форсировать создание институтов парламентского расследования и общественного надзора, а также институтов, аналогичных омбудсмену. 

Подведя итог необходимо сказать, что рассчитывать  на эффективность государственного управления невозможно до тех пор, пока в полной мере не будет осуществлен принцип открытости государственной службы, который диктуется возрастающим уровнем социальной организации современного общества. Путь, по которому следует идти «новой» государственной службе – постоянный диалог с обществом. 

Касумов И.Я., соиск. СКАГС

ИНСТИТУТЫ ФЕДЕРАЛЬНОЙ ВЛАСТИ В УРЕГУЛИРОВАНИИ ЧЕЧЕНСКОГО КРИЗИСА

Современный политический процесс в Чеченской Республике невозможно рассматривать вне широкого политического контекста, рамки которого задаются соотношением интересов России и международного сообщества.

Характер и направленность деятельности целой группы акторов, попадающих в категорию «федеральная власть», определяются стратегическими интересами России. Их главной политической целью является обеспечение территориальной целостности и безопасности в традиционном понимании, т.е. поддержание приемлемого баланса военной силы и экономического влияния, дополняемое достаточным уровнем лояльности со стороны части местного населения. Эта политическая цель также подразумевает обеспечение безопасности внешних границ России. 

В настоящее время федеральный центр видит угрозу своим интересам на Северном Кавказе со стороны ряда внешних факторов, включая политику США в кавказском регионе, западную поддержку «демократических цветных революций», а также распространение радикальной исламской идеологии (исламизма).  В то же время российское руководство стремится предотвратить ситуации, при которых события на Северном Кавказе могут нанести вред международной репутации Российской Федерации. 

Другой важной целью является повышение общей эффективности управления и изоляция групп политического давления, которые препятствуют осуществлению федеральной политики в Чеченской Республике или выдвигают неприемлемые требования. Эта политическая цель включает в себя необходимость бороться с организованной преступностью, сетями религиозных экстремистов и вооруженными сепаратистами. Последовательность и согласованность усилий различных органов власти России в отношении региона проявляется в решимости искоренить чеченский  вооруженный сепаратизм и сохранить территориальную целостность Российской Федерации. 

Основным направлением работы Правительства РФ в Чеченской Республике является восстановление стратегической инфраструктуры и подъем экономики региона. В настоящее время прикладываются усилия по реформированию региональных структур федеральной власти, отвечающих за развитие и безопасность Северного Кавказа, и по реформированию процессов регионального развития. Цель этих реформ – снизить возможный ущерб для этих структур и процессов от непредсказуемых управленческих решений и высокого уровня коррупции местных элит, обеспечив в то же время адекватный поток ресурсов, необходимый для развития республики. Одним из приоритетов признается необходимость развития собственной налогооблагаемой экономической базы и производства в регионе. 

Политический процесс в Чечне, активно поддерживаемый федеральным центром, в значительной степени зависит от успешности и прозрачности процесса социально-экономической реконструкции общества и нормализации жизни, реализуемого властями.

К наиболее значимым социально-экономическим проектам относятся федеральные целевые программы.

Целевая программа развития «Юг России»
 стоимостью 3,7 млрд. долл., рассчитанная на период 2002-2006 гг., является наиболее комплексной долгосрочной программой, реализуемой федеральными властями на Северном Кавказе
. Она подготовлена Министерством экономического развития и торговли (МЭРТ) и призвана решить следующие задачи: 

· Развитие добычи нефти и трубопроводной сети. 

· Сохранение и воспроизводство морских биоресурсов. 

· Развитие и строительство туристической инфраструктуры и курортов. 

· Обеспечение развития малого и среднего бизнеса. 

· Развитие систем водоснабжения населения. 

В 2002 г. в рамках данной программы по различным бюджетным каналам было выделено 750 млн. долларов. Финансирование программы на 2003-2006 гг. составляет почти 3 млрд. долларов. По данным МЭРТ, из них 330 млн. долларов будет предоставлено федеральным бюджетом; 237 млн. долларов  поступит от федеральных органов исполнительной власти; 65 млн. долларов – из бюджетов республик, краев и областей региона; 831 млн. долларов будет выделено региональными государственными предприятиями; еще 1,15 млрд. долл. будет предоставлен из внебюджетных источников. Важно отметить, что доля федерального финансирования не превышает 10%, и с течением времени она постепенно сокращается. Большинство проектов по снижению бедности, созданию рабочих мест и другим направлениям, имеющим большую общественную значимость, оказались переданы на региональный уровень и должны быть профинансированы из бюджетов республик. 

Поэтому, по мнению членов Комитета по экономической политике и бюджетным вопросам Южно-Российской парламентской ассоциации (ЮРПА), реализация этой программы не соответствует напрямую цели снижения безработицы в регионе или повышению уровня жизни населения. Напротив, приоритеты отдаются проектам, которые имеют «федеральное» или «межрегиональное» значение. 

Второй действующей целевой программой развития является федеральная программа «Восстановление экономики и социальной сферы в Чеченской республике», реализация которой началась в 2002 г. Реализацию этой программы координируется МЭРТ, разработавшее её в сотрудничестве с правительством Чеченской республики. 

Эта программа предусматривает участие в ней 27 федеральных министерств, служб, агентств и организаций
, включая, помимо прочих, Министерство финансов, МО, МВД, ФСБ, МЧС, Федеральную службу статистики, Федеральное агентство по строительству и коммунальным услугам и даже Российскую Академию наук (РАН). 

Перед программой стоят следующие задачи: 

· Восстановление жилищной и коммунальной инфраструктуры. 

· Восстановление инфраструктуры в области здравоохранения, образования, культуры и спорта. 

· Восстановление транспортной системы и дорог. 

· Обеспечение теле- и радиовещания, а также функционирования печатных СМИ. 

· Восстановление экономики Чеченской республики. 

После 2002 г. в программу периодически вносились изменения и поправки. В 2003 и 2004 гг. по рекомендации министра экономического развития Г. Грефа объем ежегодного финансирования программы был увеличен для того, чтобы решить проблему незаконченных проектов восстановления в Чечне. 

Согласно оценочному резюме Председателя Правительства РФ М. Фрадкова, эффективность программы с каждым годом снижается. Отсутствие последовательности, открытости и нецелевое использование средств, а также бросающиеся в глаза задержки в восстановлении жизненно важной инфраструктуры привели к усилению разочарования и недоверия со стороны населения. Наиболее серьезные факты нецелевого использования средств были отмечены в сфере выплаты компенсаций за утраченное или разрушенное жилье в Чечне, где подавляющее большинство людей, получивших компенсации, были вынуждены выплачивать взятки и «отступные» чиновникам, размер которых доходил до 50% от общего объема компенсаций. 

Другой проблемой программы стала фальсификация списков людей, имеющих право на компенсацию. Количество домовладельцев, имеющих право на компенсацию, в 2005 г. возросло более чем вдвое, превысив количество разрушенных домов. В результате, было решено выдавать компенсации лишь тем людям, чьи дома были разрушены полностью, причем размер компенсации в большинстве случаев оказывался меньше суммы, необходимой для восстановления жилья в первоначальном виде
. 

Контроль и ответственность за осуществление выплат компенсаций неоднократно передавались от одного органа правительства Чечни другому вследствие критики со стороны различных источников по поводу медленных темпов данного процесса. 

В 2005 г. этот процесс взял под свой контроль Р. Кадыров, который заявил о намерении навести порядок в процедурах выдачи компенсаций. По данным чеченских и федеральных властей, к середине декабря 2004 г. было выплачено более 30 тыс. компенсаций. Благодаря усилиям А. Алханова и Р. Кадырова, темпы выдачи компенсаций несколько ускорились, однако до сих пор остается неясным, будет ли этот процесс нормализован до окончания программы. 

Значительный объем ответственности в области управления в рамках данной программы передан в настоящее время Министерству регионального развития (возглавляемому министром В.Яковлевым, бывшим полпредом Президента РФ в ЮФО). 

Деятельность государственных структур координируется различными межведомственными комиссиями и комитетами, которые формируются при министерствах, федеральных службах и агентствах для реализации соответствующих федеральных программ в регионе. Лидирующую роль на текущий момент играет Министерство экономического развития и торговли РФ во главе с Г. Грефом и его комиссии. 

В декабре 2004 г. полпред Президента РФ в ЮФО Д. Козак заявил о необходимости замены существующей системы финансирования проектов в регионах в рамках федеральных целевых программ на более прозрачную и более эффективную систему. Он заявил, что необходимо прекратить вкладывать деньги в ФЦП, следует передать все деньги в фонд финансовой поддержки регионов, выработать систему прямого выделения ресурсов, а затем разделить эти деньги между субъектами федерации, что позволит ликвидировать основу для лоббизма и коррупции, когда органы власти платят друг другу. 

Для того чтобы преодолеть непоследовательность и неадекватность действий федеральных органов власти на Северном Кавказе и консолидировать процесс принятия решений, направленных на урегулирование региональных конфликтов, Д. Козак создал на базе своего аппарата Комиссию по координации действий федеральных органов исполнительной власти. 

Перед Комиссией была поставлена задача провести ревизию всех принимаемых в настоящее время мер, а также доступных и возможных финансовых, административных и кадровых ресурсов в области программ укрепления безопасности, развития и управления на Северном Кавказе. Координационная комиссия должна была работать в тесном сотрудничестве с Комиссией Государственной Думы РФ по проблемам Северного Кавказа, призванной обеспечить законодательную поддержку планируемых реформ. 

Однако роль этой Комиссии на нынешнем этапе сводится преимущественно к планированию, а не к координации. Потенциально эта Комиссия имеет все предпосылки для того, чтоб стать эффективным координирующим центром, с учетом особенностей политического климата в ЮФО, непосредственной близости к целевой аудитории и территориям, на которых реализуются мероприятия по восстановлению, а также имеющимся возможностям быстрого реагирования и принятия решений. 

Необходимо подчеркнуть, что существование большого числа координирующих органов на федеральном и региональном уровнях не приводит к автоматическому повышению эффективности и скоординированности действий органов власти. Напротив, в ряде случаев, это  создает неразбериху и порождает дополнительную бюрократизацию. 

Долгосрочное планирование и реализация социально-экономической политики и административных реформ проводится в условиях недостаточной координации действий между различными органами исполнительной власти, включая Администрацию Президента РФ, Правительство РФ, Полномочного представителя Президента в Южном Федеральном округе и другие властные структуры. 

При принятии конкретных управленческих решений и в процессе их осуществления наблюдается недостаточная консолидация и непоследовательность усилий институтов российской власти, зачастую преследующих различные и противоречащие друг другу цели. До настоящего времени отсутствует четкая система разграничения полномочий между различными органами власти и контроля над исполнением принимаемых решений. 

Это является одной из главных причин неэффективности федеральных программ. Так, выделяемые в 2002 – 205 гг. на эти программы финансовые ресурсы распределялись между 27 различными федеральными министерствами, службами и агентствами, которые фактически использовали их, исходя из собственных нужд и интересов. Перевод Дирекции по восстановлению Чеченской Республики из Москвы в Грозный при введении жестких механизмов финансового мониторинга может стать первым шагом в сторону более сбалансированной и эффективной политики социально-экономического восстановления республики. 

Федеральные программы по развитию основной акцент делают на восстановление базовой инфраструктуры региона, включая транспортные коммуникации, нефте- и газопроводы, индустриальные объекты стратегического значения, теле- и радиовещание. 

Меньшее внимание уделяется здравоохранению, образованию и другим элементам социальной инфраструктуры, не говоря уже о создании новых предприятий, рабочих мест и возможностей для развития среднего и малого бизнеса, в то время как это могло бы помочь разрешению многих фундаментальных проблем, толкающих население на путь конфликта и экстремизма. 

Отсутствие прозрачности и недостаток контроля над реализацией в программах социально-экономического восстановления и развития Чеченской Республики приводит к расхищению и нецелевому использованию выделяемых средств, а также к неудовлетворительности планирования, исполнения и отчетности. Неспособность власти реализовать в полном объеме меры по нормализации жизни в Чечне рассматривается населением как еще одно доказательство нежелания российских федеральных властей восстановить справедливость в республике. 

Выработка и осуществление единой федеральной стратегии в регионе существенно затрудняется коррупцией и лоббированием, которое различные влиятельные группы проводят в своих интересах. В частности, многие решения блокируются узкими экономическими и политическими интересами и действиями коррумпированных региональных элит, которым федеральный центр в существенной степени передоверил политическое администрирование и экономическое управление регионом. Распространение клановости и круговой поруки в среде этих элит, при почти полном невнимании к нуждам населения и жестком контроле над деятельностью местных правоохранительных органов, существенно ослабляет так называемую «вертикаль власти», укрепление которой является одной из главных целей федеральной власти на Северном Кавказе. 

Феномен клановой коррупции (т.е. монополизации политического и экономического влияния в руках узкого круга правящей элиты, сформированной на семейной или клановой основе)
 является типичной проблемой для всех республик Северного Кавказа. Эта проблема стала одним из главных препятствий на пути социально-экономической реконструкции Чеченской Республики. Политическое влияние используется элитами преимущественно для извлечения максимальной личной выгоды путем вытеснения конкурентов и концентрации финансовых ресурсов в своих руках, что наносит колоссальный экономический, социальный и политический ущерб региону и его населению. Передел сфер влияния и собственности являются одним из главных конфликтогенных факторов на местной социально-политической арене.

В этих условиях текущая административная реформа «буксует» и фактически сведена к перетасовке административных постов и полномочий, что не влияет на состав и степень влияния неформальных групп давления, преследующих личные интересы или выступающих проводниками интересов крупных частных компаний. Все это подрывает эффективность федеральной политики в регионе и отчасти объясняет имеющийся разрыв между словом и делом. 

Последовательность федеральной политики подрывается также влиятельными республиканскими элитами, которые напрямую вовлечены в борьбу за сферы влияния на федеральном уровне. Республиканские правящие элиты отличаются большой консолидированностью и эффективно сопротивляются попыткам их реформирования благодаря традиционной клановости и закрытости. Основные интересы клановых элит заключаются в сохранении системы, при которой местное самоуправление является дотационным и характеризуется финансово-политической взаимозависимостью периферии и центра: республики не могут развиваться без мощных субсидий из федерального бюджета, от которых полностью зависят местные экономики. В то же время, федеральный центр зависит от местных элит, они позиционируют себя как единственную реальную силу, способную предотвратить социальный взрыв, который немедленно вызовет прекращение субсидирования (по крайней мере, в депрессивных регионах, таких как Чечня, Ингушетия, Дагестан). 

Экономическая коррупция также является характерной чертой региона. Ее истоками являются недостаток равенства экономических возможностей, отсутствие четких норм и регулирующих процедур, слабая государственная поддержка малого и среднего бизнеса и частного предпринимательства, а также исторические и этнокультурные факторы. Факторами, способствующими усугублению регионального кризиса, являются высокий уровень безработицы в республиках, неразвитость промышленного производства, низкий уровень инвестиций наряду с неэффективным использованием выделяемых ресурсов. 

Экономическая ситуация осложняется ограниченностью легальных возможностей для развития малого бизнеса, острой нехваткой рабочих мест и неравенством в доступе к существующим экономическим возможностям, обусловленным высоким уровнем коррупции. Среда для деловой активности в Чечне такова, что частный сектор практически не в состоянии устойчиво и надежно работать без приобретения «патронов» в среде республиканских администраций и подконтрольных им правоохранительных структур. 

Российские компании, владеющие активами в регионе, как правило, не реинвестируют средства на Северном Кавказе и работают в экстрактивном режиме. Московские компании приобретают новые активы в республиках, но недостаточно активно создают новые рабочие места. Единственным исключением является государственная компания Роснефть, которая работает в Чеченской Республике и владеет основным пакетом акций «Грознефтегаза».

Согласно официальной статистике, в ЮФО направляется в среднем в 3,5 раза больше субсидий, чем в другие регионы Российской Федерации (как в абсолютном выражении, так и на душу населения). Вместе с тем, годовой доход на душу населения в регионе в 1,5 раза ниже, чем среднероссийский показатель. В большинстве субъектов Северного Кавказа (за исключением развитых в экономическом отношении Краснодарского края и Ростовской области) показатель валового регионального продукта (ВРП) на душу населения также существенно ниже, чем в других российских регионах. Низкие текущие экономические показатели объясняются как следствие коррупции и «перекачивания» бюджетных средств в теневую экономику, объем которой в некоторых республиках региона превышает объем официальной экономики. 

Широкомасштабная незаконная добыча, переработка нефти и торговля нефтью. На долю этой деятельности в 2005 г. приходилось до 1/3 всей активности в нефтяном секторе Чечни, что наносит ущерб в виде прямых потерь сотен миллионов долларов ежегодно
. 

Высокая безработица является острейшей проблемой в большинстве субъектов Северного Кавказа, где ее уровень в 2-5 раз превышает среднероссийский показатель. Здесь больше всего как зарегистрированных, так и «скрытых» безработных; 67% безработных – это жители села. По данным Федеральной государственной службы занятости, в среднем по округу на одну вакансию претендует семь человек, в Ингушетии – 228 человек, а в Чечне – почти 20 тысяч человек
. 

По данным ООН, в Чечне безработными являются 80% населения. Молодые мужчины не имеют возможности прокормить свои семьи, что особенно травматично для представителей той культуры, где вопрос достойного обеспечения семьи традиционно считается «делом чести». В результате мужчины вынуждены либо прибегать к криминальным способам получения дохода, либо вступать в ряды боевиков, что также может приносить доход и быть средством поддержания своего социального статуса и высокой самооценки. 

По данным Госкомстата РФ на июнь 2004 г., средний уровень официально зарегистрированной безработицы в ЮФО составил 13,1%, что на 8,3% превышает среднероссийский показатель. Самый низкий уровень безработицы зарегистрирован в Северной Осетии (11,7%), а самый высокий – в Чеченской республике (77%). В Ингушетии он составил 46,3%, в Дагестане – 27,2%, в Кабардино-Балкарии – 25,7%, в Карачаево-Черкесии – 16,9%. 

Реальная безработица существенно превышает официально зарегистрированную. По оценкам местных и международных экспертов, реальная безработица в Чечне и Ингушетии достигает 80-85%. По уровню заработной платы этот регион занимает последнее место в России, а половина населения всего Северного Кавказа живет за чертой бедности. Это является питательной средой для экстремизма, способствует распространению теневого и нелегального секторов экономики, росту социальной напряженности и представляет наиболее серьезную угрозу стабильности на Кавказе. 

Участие в незаконных вооруженных формирования как вид «бизнеса», способ получения денежных доходов,  для безработного населения в условиях существования латентных региональных конфликтов позволяют прогнозировать возможность их перехода в открытые формы в одной или сразу нескольких республиках. В частности, можно выделить следующие конфликтные системы:

Чечня – Ингушетия. Географическая близость и этническое родство приводят к тому, что конфликты, их последствия и динамика мирного процесса в Чечне оказывают сильное влияние на ситуацию в Ингушетии (и наоборот). 

Дагестан – Чечня. Ваххабитские движения, действующие в обеих республиках, и мобилизация конфликтных групп на основе существующих трансграничных этнических связей могут оказывать серьезное дестабилизирующее влияние на ситуацию в Дагестане. 

Южная Осетия – Северная Осетия – Ингушетия – Чечня. Нерешенный территориальный спор между Северной Осетией и Ингушетией, сопровождающийся межэтнической напряженностью, может повторно разжечь вооруженный конфликт и вовлечь в него экстремистов из Чечни и Южной Осетии. Обострение отношений между Грузией и Южной Осетией может спровоцировать появление новых потоков беженцев в Северную Осетию. 

Грузия – Абхазия – адыгские народы. Обострение грузино-абхазского конфликта может резко осложнить обстановку на Кавказе. В конфликт могут быть вовлечены экстремистские элементы со всего Северного Кавказа, что придаст ему более широкий масштаб и неизбежно приведет к обострению отношений между Россией и Грузией. 

Другие формирующиеся конфликтные системы связаны с неурегулированными территориальными спорами по всему региону. Эти споры обострились по мере реализации планов по укрупнению субъектов федерации, провозглашенных федеральным центром в 2005 г., что может спровоцировать возобновление требований со стороны пострадавших от сталинской депортации народов Северного Кавказа, которые попытаются использовать любые реформы в сфере административного устройства и управления для возвращения утраченных в результате репрессий территорий.

В этой ситуации федеральный центр в качестве механизма повышения эффективности антикризисного управления предлагает изменение отношений между федеральными и региональными органами власти. Если ранее они строились на основе системы политического диалога и политики невмешательства во внутренние отношения и борьбу региональных элит (в обмен на достаточно свободно понимаемую лояльность Москве), то сегодня выстраивается система прямого подчинения федеральному центру. Тем не менее, значимость этих изменений в отношениях между субъектами федерации и центром для способности последнего управлять возникающими кризисами оказывается ограниченной крайне высоким уровнем коррупции региональной власти. 

Последовательное усиление контроля центра над регионом путем приведения местного законодательства в соответствие с федеральным и последующим введением нового порядка избрания глав субъектов (утверждаемых местными парламентами) основано на традициях жесткого централизма. С нашей точки зрения, опасность такого подхода заключается прежде всего в том, что федеральный центр сможет обеспечить управление и контроль над столь сложным и нестабильным регионом, «де факто» делегируя этот контроль наиболее мощным региональным клановым образованиям, подверженным, в свою очередь, «клановой коррупции». 

Это может привести к росту разочарования и апатии в обществе и породить скептическое отношение к власти как к институту глубоко коррумпированному, неспособному обеспечить безопасность, социальную справедливость и защиту интересов граждан. 

Несмотря на политическую и экономическую нестабильность Чечня по-прежнему обладает экономическим потенциалом и возможностями для развития нефтедобывающей отрасли, сельского хозяйства и пищевой промышленности. Большинство экспертов сходятся во мнении, что при условии рационального использования выделяемых для региона финансовых ресурсов, его экономика показала бы существенный рост за последние годы. 

В этом контексте следует рассматривать важнейшую составляющую системы отношений между федеральными и республиканскими органами власти – Договор о разграничении предметов ведения между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти Чеченской Республики
. Предполагается, что Чечня получит в 2005-2015 гг. дополнительные выгоды от использования своих минеральных и природных ресурсов, контроль над всеми активами нефтяного сектора республики, а также права на лицензирование добычи, переработки, транспортировки и продажи нефти (в том числе, и на международном рынке). Предполагается также принятие целого ряда мер по прекращению распространения негативных стереотипов в СМИ относительно чеченцев, предоставление медицинской и психологической реабилитации жертвам конфликта и прекращение нарушения конституционных прав граждан армией и правоохранительным органами. 

Этот договор теоретически может создать более благоприятные условия для восстановления и развития республики. Главной предпосылкой ощутимого и положительного изменения ситуации в случае заключения договора является обеспечение прозрачности в управлении ресурсами, обеспечение (в случае подписания) оптимизации финансовой базы для экономического и социального восстановления Чечни. 

Это может быть достигнуто с помощью механизмов распределения властных полномочий и взаимного контроля между различными ветвями власти в Чечне, выравнивания влияния ведущих конкурирующих кланов и других влиятельных групп. Выборы в парламент Чечни, состоявшиеся в ноябре 2005 г., в перспективе могут дать возможность для достижения прогресса в этом направлении. 

Российская Федерация имеет на Северном Кавказе три самостоятельные  политические цели: сохранение территориальной целостности и суверенитета; повышение уровня эффективности политического и экономического управления; и борьба с терроризмом. К основным политическим целям федерального центра преодоление внутичеченского противостояния до сих пор не относится, что является, с нашей точки зрения, перманентно воспроизводимой с ельцинского периода, политической ошибкой федеральной власти. В свою очередь, чеченское руководство пытается использовать все действия федерального центра как ресурс преодоления чеченского кризиса. 

Но, поскольку эффективность федерального управления определяется низкой координацией и фрагментацией усилий различных участников политического процесса, ресурсы, предоставляемые федеральной властью, оказываются крайне недостаточными для решения основной внутричеченской задачи – консолидации чеченского общества на основе его модернизации.

Шарафутдинова Э. Ф., соиск.

ПРИЧИНЫ И ФАКТОРЫ, СТИМУЛИРУЮЩИЕ
«ТЕРРОР САМОУБИЙЦ» НА СЕВЕРНОМ КАВКАЗЕ

События начала нового тысячелетия приводят к выводу - современная цивилизация вступила в новую стадию политических и культурных преобразований. Многие из них сопровождаются чередой кровавых столкновений и конфликтов, имеющих религиозную подоплеку. Все чаще звучат высказывания о наступлении исламского мира на христианский и наоборот. Можно также говорить о влиянии ислама на экономику, политику, право во многих странах.

В частности, в 2000 г. президент Гамбии Йахья Джаммех сообщил о своем намерении ввести в стране законы, основанные на шариате, поскольку большинство гамбийцев - мусульмане. В этом же году власти Индонезии согласились на введение в провинции Ачех шариата, как выход из затянувшегося конфликта с исламскими сепаратистами. Премьер-министр Малайзии Махатхира Мохаммада призвал создать исламское государство. На протяжении двух последних лет шариат был принят в двенадцати северных штатах Нигерии, несмотря на то, что это нарушает конституцию страны: в соответствии с исламским законом мусульмане подвергаются более суровому наказанию по сравнению с другими нигерийскими гражданами. В Афганистане, по данным СМИ этой страны, все новые законы будут основаны на шариате.

На территории Российской Федерации в середине 90-х гг. в северокавказском регионе также предпринимались попытки внедрения шариата, а также создания исламского государства.

В чем же причины широкого распространения и усиления влияния мусульманской религии на все сферы жизни многих стран? Европейские и американские ученые полагают, что дело заключается в специфике исламской религиозной системы. Речь идет о некоторых фундаментальных характеристиках этой влиятельной мировой монотеистической религии, среди которых назовем следующие:

во-первых – молодость ислама: эта религия возникла значительно позже других мировых религиозных систем. И, в отличие от них, не исчерпала своих потенциальных возможностей;

во-вторых – жизнеспособность и гибкость ислама, который не утратил своих позиций, несмотря на долгие трудные периоды;

в-третьих – тотальность ислама: влияние на все сферы жизни. Шариат устанавливает правовые и нравственные нормы отношений, ислам определяет мировоззрение и поведение людей, становится образом их жизни;

в-четвертых, простота и доступность этой религии. Исследователи объясняют доступность мусульманской религии тем, что ислам максимально учитывает местные условия (адаты) и не использует методы колониальной политики;

в-пятых, стремление его к мировому господству. Именно этим свойством мусульманской религии западные авторы пытаются объяснить борьбу восточных народов, как минимум, за свое национальное освобождение;

в-шестых, идея завершения пророчества. В трактовке мусульманских теологов она, означает, что пророк Мухаммед был последним посланником Бога на земле и принес человечеству окончательную истину. Это свидетельствует об особом положении ислама по отношению к другим религиям;

в-седьмых, аутентичность ислама личности мусульманина, т.е. полное выражение мусульманской религии и личности верующего. Это означает, что мусульмане во всех странах одинаковы. Люди, сформированные под влиянием этой религии, составляют единую общность «умму». Поэтому, мусульмане, независимо от страны, в которой они проживают, тянутся друг к другу как братья по вере. Отсюда разные панисламистские концепции, пропагандирующие объединение мусульман в единое государство,  правовой и моральной основой которого должен быть шариат
.

Если говорить о шариате с энциклопедической точностью – шариат, буквальный перевод с арабского – «прямой, правильный путь». Шариат – комплекс закрепленных, прежде всего, Кораном и Сунной предписаний, которые определяют убеждения, формируют нравственные ценности и религиозную совесть мусульман. Эти сакральные источники выступают источниками конкретных норм, регулирующих поведение «правоверных». Шариат нередко воспринимается в массовом сознании мусульман как исламский образ жизни в целом, совокупность религиозных, нравственных, юридических и бытовых норм и обычаев. В широком смысле шариат называют «религиозным законом» (в общесоциальном значении слова «закон»). Отсюда и выражение - «законы шариата».

Шариат определяет и организует жизнь мусульман на огромном пространстве. Однако его влияние не везде одинаково, и шариат не является единственной действующей правовой системой. С этой точки зрения исламские страны можно разделить на три группы:

· с превалирующим влияниям норм шариата на правовую систему (Саудовская Аравия, Иран, Йемен, Судан);

· со сбалансированным взаимодействием шариата и светского права (ОАЭ, Кувейт);

· с подчиненной ролью шариата светскому законодательству в правовой системе (например, Тунис).

С внедрением шариата нередко напрямую связывают процесс распространения радикального ислама (исламизма). Между тем, для полного понимания такой взаимосвязи необходимы более аргументированные доводы.

Что касается нашей страны, в частности северокавказского региона, где большинство населения являются этническими мусульманами, то накануне распада СССР общественно-политическая и духовно-культурная ситуация здесь была относительно стабильной, хотя и сохранялся ряд острых социально-экономических проблем, зародившихся в годы советской власти
.

После распада Советского Союза ситуация резко изменилась. Самым политически нестабильным стал именно южный регион России. За последние 16 лет здесь происходят события, которые влекут негативные последствия не только для Кавказа, но и для всей Российской Федерации в целом. Прежде всего, наша страна столкнулась с ранее неизвестными ей явлениями экстремизма и терроризма, паразитирующими на исламе и прикрывающимися постулатами этой религии. Можно с уверенностью констатировать тот факт, что практически все республики Северного Кавказа так или иначе были вовлечены в эти процессы, а их население испытало все самые тяжелые последствия на себе. Результатом этих коллизий стали сотни жизней мирных людей, погибших в терактах, тысячи искалеченных людей, массовый национализм и сепаратизм, различные фобии, расцветшие буйным цветом на Северном Кавказе. В итоге дружный и гостеприимный Кавказ превратился в разрозненный, опасный и чреватый дальнейшими негативными проявлениями край.

В первую очередь были «разогреты» субъекты Северо-Восточного Кавказа (Дагестан, Чечня и Ингушетия). Что касается центральной части региона, то и здесь отмечаются проявления исламизма (радикального ислама), впрочем, и эта тенденция, в основном, в течение 90-х гг. была характерна практически исключительно только для некоторой части родственных тюркских народов - карачаевцев и балкарцев. До осени 1999 г. радикализм здесь не выходил за рамки идеологической риторики и пропаганды, практически полностью подпадал под категорию «умеренного», хотя в средствах массовой информации и упоминались отдельные факты участия незначительного числа местных «ваххабитов» в чеченских и дагестанских событиях. Однако причастность ваххабитов из числа карачаевцев в организации взрывов жилых домов в Москве и Волгодонске осенью 1999 г. поставила под сомнение «умеренность» местного ваххабизма, что свидетельствовало о неприятных тенденциях в развитии экстремизма под прикрытием ислама на территории КЧР. Впоследствии этот прогноз подтвердился.

Среди адыгских (черкесских) народов радикальные проявления в исламе получили наименьшее развитие. Это объясняется не только превалированием здесь национального фактора над конфессиональным, но и тем, что исторически мусульмане-адыги исповедуют самый умеренный толк в суннитском исламе - ханифитский. Указанный мазхаб (толк в исламе) отличается веротерпимостью, творческим осмыслением коранических норм и уважением к местным традициям, что было свойственно и раннему исламу
. Однако в течение 90-х гг. ХХ в. и в начале XXI  в. в Кабардино-Балкарии появляется и развивается движение т.н. «молодых мусульман», оно постепенно политизируется и радикализуется. Некоторая часть «молодых мусульман», прежде всего адепты т.н. «джамаата Ярмук», становятся носителями радикальных идеологий, неуклонно скатываясь к террористической практике. Трагические события, произошедшие в Нальчике 13-14 октября 2005 г., подтверждают данную негативную тенденцию в развитии исламистского и террористического движений на Северном Кавказе. 

То, что касается религиозно-политического (в данном случае – исламского) радикализма, представляющего собой идеологическую доктрину и основанную на ней соответствующую политическую практику, то наиболее активно в процесс радикализации исламского движения на Северном Кавказе были вовлечены две республики Северо-Восточного Кавказа: Чечня и Дагестан. Именно на территории северо-восточной части  Кавказа, а именно в Чечне и Дагестане, стали активно распространятся и внедрятся идеи религиозного радикализма и экстремизма, так называемого «неоваххабизма» (данный термин в научный оборот введен авторитетным отечественным исламоведом И.П. Добаевым). В Чеченской республике и в Дагестане их последователи одними из первых перешли от теории «такфиризма» (обвинения в «куфре», то есть в неверии) к кровавой практике «джихадизма» (терроризма под прикрытием ислама).

Ориентируясь на некоторые страны исламского мира (Саудовскую Аравию, Иран, Йемен, Судан), лидеры исламистов Чечни и Дагестана, имеющие в своем распоряжении радикальную доктрину, ставили своей основной целью создание независимого исламского государства на Кавказе («от моря до моря»), с превалирующим влияниям норм шариата.

Все эти процессы в Чечне происходили при активной поддержке зарубежных религиозных центров экстремистской направленности. Зарубежные экстремисты на территории этой республики создали большое количество лагерей и центров по подготовке террористов. О том, какое значение отводилось этим лагерям в Чечне лидерами исламских радикалов, в прессе сообщалось следующим образом: «… развивая молодежь физически и имея характер военных организаций, лагеря могут восполнить пробел, который существует в нашем движении. Молодежь, воспитанная в национальном и исламском духе, может замерзнуть стальным остовом, который ляжет в основу будущей национальной армии»
. В 1999 г. на территории Чечни функционировал так называемый Исламский институт Кавказа (ИИК), который находился в прямом подчинении и распоряжении иорданского наемника Хаттаба. Там «работали» более 40 преподавателей из Афганистана, Саудовской Аравии, некоторых других мусульманских стран. Основной задачей этого заведения было привлечение как можно большего числа молодежи для реализации своих целей, с последующим превращением их в «идеологических марионеток» на политической арене
.

То, что лидеры чеченских сепаратистов состояли в тесной связи не только с руководителями многих зарубежных неправительственных религиозно-политических организаций (НРПО), но и с главами и элитами некоторых мусульманских государств, ни для кого сегодня не является секретом. Аслан Масхадов поддерживал дружеские отношения с королем Саудовской Аравии Фахдом ибн аль-Азизом ас-Саудом. Как известно, его поездка в КСА не ограничилась одним хаджем, чеченская делегация встретилась с руководителями и высокопоставленными деятелями ряда мусульманских государств. На встречах Масхадова с премьер-министром Турции, правительственной делегацией Иордании и другими лидерами была достигнута договоренность о тесном сотрудничестве и конкретной помощи т.н. «Чеченской республике Ичкерия». Вот что писал Масхадов в своем предвыборном послании: «В период моего хаджа я установил прямые контакты с лидерами мусульманских стран, сумел убедить их оказать централизованную помощь Чечне»
.

Усиление религиозного экстремизма в Северо-Кавказском регионе одним из чеченских ультра-радикалов М.Удуговым аргументировался следующим образом: «…сегодня, мне кажется, для того, чтобы в перспективе четко защитить свои интересы на Кавказе, в исламском мире или в таком интересном в экономическом и политическом плане регионе, как Каспийский, России нужно было не противодействовать укреплению ислама и шариата в этом регионе, а наоборот, учесть интересы исламского народа в нашем регионе. А так может прийти к тому, что Россия будет вытеснена с Кавказа вообще
.

То, что происходит на территории Чечни вот уже 12 лет (начиная с 1994 г.), без сомнения, – результат активной деятельности зарубежных центров экстремистской направленности, ставящих своей целью не только полную исламизацию населения Северного Кавказа, но и создание в регионе «халифата» - теократического исламского государства, основанного на нормах шариата. Безусловно, это является прямым посягательством на территориальную целостность нашей, светской, страны - России.

Прямым доказательством вышесказанного является анализ деятельности исламистов, свидетельствующий о том, что в их планы в отношении России входит противопоставление интересов российских мусульман интересам государства и общества, формирование условий для выхода из состава Российской Федерации и создание новых государственных образований, ориентированных на страны исламского мира
.

Что касается Чечни, то главными инициаторами экстремистской деятельности здесь выступают неправительственные религиозно- политические организации (НРПО) исламского мира. Доминирующую роль среди них играют НРПО Королевства Саудовской Аравии (КСА)
. Ваххабизм, хотя и неофициально, выступает в качестве доминирующей идеологии на ее территории, и финансируемые КСА объекты за рубежом (мечети, учебные центры и т.д.) власти королевства используют для распространения своей, ваххабитской, идеологии. Саудовская Аравия затрачивает значительные средства на реализацию внешнеполитических задач. Важную роль в выполнении этих функций государством играет министерство по делам ислама, верообращения и ориентации, которое создало около 25 саудовских исламских центров за рубежом. Оказывается постоянная финансовая поддержка 20 высшим исламским учебным центрам. За последние 10 лет, Саудовская Аравия распространила в разных странах около миллиона экземпляров религиозной литературы
.

В этих же целях активно задействованы многочисленные международные исламские структуры, большая часть которых также создана и функционирует при финансовом и организационном участии Саудовской Аравии. К числу таких структур относятся Организация Исламская конференция, объединяющая 54 мусульманских государства; Исламский банк развития; Лига исламского мира, Высший совет мечетей (создан при ЛИМ); Фонд исламской солидарности, целью которого является оказание материальной и религиозно-идеологической поддержки мусульманским меньшинствам за рубежом; Международная организация спасения, которая призвана оказывать помощь нуждающимся во всем мире, черпая средства из сборов мусульманского налога «закят», поступающего, в том числе, из фондов министерства по делам ислама КСА; Всемирная лига исламской молодежи и др.

Усиление религиозного экстремизма на Северном Кавказе происходит также с других направлений – из Азербайджана и Грузии. В 90-е гг. руководством этих стран была организована система поддержки северокавказских радикалов. В Азербайджане отмечалась деятельность исламских радикалов, специализирующихся на подготовке исламских проповедников, а, по сути, агитаторов. Одну из таких организаций на территории Азербайджанской республики возглавлял поданный КСА Мухаммед Салем Абдель Хамид, а также граждане Йемена Ареф Абдалла и Хаурузи Каид Абдельрахман. Действовал лагерь под покровительством «Всемирной ассамблеи исламской молодежи»
. Что касается Грузии, то сегодня широко известна роль этого государства в создании и поддержке плацдарма экстремистов и террористов в Панкисском ущелье.

Вкладывали свою лепту в северокавказский конфликт и афганские талибы. Они активно обучали молодых людей с Кавказа в своих лагерях «моджахедов». При этом им внушалась ненависть к Российскому государству и ко всем народом, проживающим на его территории. Особенно активно внимали этим идеям выходцы из Чечни.

Особую опасность представляют попытки экстремистов расширить свою социальную базу, прежде всего, за счет привлечения молодежи. В этих целях зарубежные эмиссары предпринимают усилия по формированию в России кадрового резерва, организуют направление молодых российских граждан на обучение в зарубежные исламские центры. Большинство из них, пройдя подготовку в духе радикализма, после возвращения служат его проводниками. Например, известный отечественный исследователь «политического ислама» И.П. Добаев пишет о том, что «…к настоящему времени сложилась тенденция к вытеснению лояльного и законопослушного духовенства более молодыми и адекватно подготовленными выпускниками зарубежных учебных центров»
. Это усложняет отношения между внутри структур «официального ислама».

Как известно, в результате процессов радикализации на Северном Кавказе Чеченская Республика пережила два вооруженных конфликта.  Первая война в Чечне проходила, скорее, под национальными/националистическими лозунгами, т. е. в тот период активно эксплуатировался этнический фактор. В последующем ситуация изменилась коренным  образом, противостояние федеральному центру стало проходить исключительно под религиозными девизами. Чеченские радикалы объявляют джихад всем «неверным», «неистинно и неправильно верующим». Под «неверными» подразумеваются не только т.н. «многобожники» (язычники), но и представители других религий единобожия (христиане и иудаисты), а «неистинно и неправильно верующие» - это те мусульмане, которые не разделяют их позиций и взглядов радикалов (т.н. «лицемеры» и «отступники»).

Именно в этот период в Чечне, а впоследствии и в других субъектах России, прежде всего северокавказских, фиксируются такого рода процессы и явления. На одном из них хотелось бы остановиться подробнее.

В начале XXI в. Российскую Федерацию захлестнула волна терроризма. В своей практике религиозные экстремисты и их последователи используют различные террористические акции, от массовых захватов заложников до применения смертников – самоубийц, или «шахидов», как чаще их сейчас называют в публицистике. 

На самом деле термин «шахид» в исламской традиции не соответствует данной интерпетации. В период походов мединской уммы, во времена  сражения при Бадре, произошедшего между мусульманами и язычниками-курейшитами, «шахидами» считали тех, кто боролся с язычеством (многобожием), распространяя монотеистичную веру, т. е. ислам. Люди, погибающие на этом пути, назывались «шахидами», т. е. «мучениками за веру» и «погибшими на пути к Аллаху». И хотелось бы отметить, что пророк Мухаммед, согласно многочисленным исламским хроникам и жизнеописаниям, никогда не принуждал кого-либо насильно принимать исламскую религию, он всегда наставлял своих последователей, что это нужно делать убеждением, чтобы человек проникся верой в Аллаха. Если же его не удавалось убедить принять ислам, то в этом случае он говорил, что «мы должны идти своей дорогой, а неверный своей» («неверный», «кафер» - человек, не верующий в единого Бога).

В коранических текстах термину «шахид» дается следующее определение: «…к «шахидам» относятся все умершие насильственной смертью, в числе которых – убитые человеком, животными, погибшие во время стихийных бедствий, эпидемий, утонувшие, отравленные, скончавшиеся во время хаджа и т.д.»

Современная интерпретация термина «шахид», предлагаемая радикалами, является, скорее, условной и ослабляет религиозный смысл, первоначально заложенный в его содержание.

С точки зрения мусульманской ортодоксии следует, что мусульманин, осуществивший осознанное самоубийство, не может считаться «шахидом». Шиитское духовенство находит оправдание и обоснование шахидизму, в то время как суннитское духовенство его порицает. Идеологическое обоснование шахидизма встречается в программных установках движения «ХАМАС» («Движение исламского сопротивления»), которое учит своих боевиков: «Аллах велик, и вы – острие его меча, смерть за Аллаха, дорога в рай»
.

В связи с ужесточением палестинского конфликта первоначально «шахидизм» приобрел широкое распространение на Ближнем Востоке. В 80-х гг. ХХ столетия «шахидизм» приобретает массовый характер среди палестинцев. Поскольку Израиль по своей военной мощи несравнимо превосходит палестинцев, то они не находят иной формы борьбы за восстановление своей государственности, избирая методы индивидуального или группового террора. Тактика израильских властей направлена на активное физическое подавление палестинцев, что вызывает широкий резонанс в мусульманском мире. Ответное насилие Израиля не приводит к уменьшению числа смертников среди палестинцев. Последние оценивают свои действия, как справедливую войну против их самого ненавистного врага. Мнения в этом вопросе разделяются. Израильская и западная сторона называют самоубийц террористами, камикадзе, а радикальное мусульманское духовенство признает их героями. Их имена увековечиваются в истории борьбы палестинцев против Израиля. Они для этих целей привлекают и женщин, которым, в отличие от мужчин, легче пробраться с «поясом шахида» через израильские посты. В связи с использованием женщин – «шахидок», среди членов известной палестинской организации «ХАМАС» разгорелся спор о «законности» такой практики с точки зрения шариата. Многие знатоки мусульманского права уверенны, что женщина даже не имеет права появляться на улице без сопровождения мужчины.

При совершении терактов против израильтян палестинцы не щадят ни женщин, ни детей, ни стариков. Ответные действия не заставляют себя ждать. Это - массовые репрессии, методы коллективного наказания палестинцев, которые не влекут за собой мирного урегулирования конфликта, который продолжается уже 50 лет. Все это,  безусловно, - основная причина палестинского «шахидизма».

Как известно, экстремистская организация «Аль-Каида» также активно использует в своей практике женщин-самоубийц, но это идет вразрез с воззрениями большинства ее теоретиков и идеологов. Так, один из египетских фундаменталистских лидеров
 утверждает, что в истории джихадистских организаций вроде группы аз-Завахири (заместителя бен -Ладена) - это первый случай разрешения женщинам-смертницам участвовать в террористических акциях. «Лучшая служба, которую женщины могут сослужить джихаду, – добавляет он, – заключается в выполнении того, что организация считает женскими обязанностями: быть матерью, женой и домашней хозяйкой». Исходя из этого, он полагает, что использование женщин-смертниц в атаках «Аль-Каиды» останется скорее исключением, чем правилом. Однако источник в кругах лондонских исламистов сказал корреспонденту «Аш-Шарк аль-Авсат», что участие женщин в таких операциях не является новой тактикой, более того, оно практиковалось «еще на заре ислама, а затем – в период исламских завоеваний». «Это известно из книг Сиры и истории исламских завоеваний, – добавил он, – Первой женщиной-шахидкой в исламе была Самийя, известная сподвижница. Была также Насиба бинт Кааб, защищавшая посланника Аллаха в одном из набегов. Были Хавла бинт аль-Азвар, участвовавшая в завоевании страны аш-Шам, известная сподвижница пророка аль-Ханса, ар-Румайда, ансарка Умм Атыйя и многие другие»
. Однако как видно из этих слов, во времена пророка Мухаммеда такие акции совершались исключительно в защитных целях и носили оборонительный характер. На современном этапе в результате акций, совершаемых женщинами-самоубийцами, происходит не что иное, как преступление. И совершившая самоубийство берет на себя двойной грех: прежде всего, убивая себя, а также массу невинных людей. Таким образом, можно сделать вывод о том, что радикальные группировки используют представительниц слабого пола в терактах исключительно в политических целях, при этом придавая псевдорелигиозный характер своим действиям.

В своих публикациях и на страницах близких к «Аль-Каиде» интернет-сайтов фундаменталисты упоминают командира чеченских повстанцев Шамиля Басаева, который очень гордился отрядом «черных вдов» – женщин, мужчины которых погибли от рук российских солдат. Фотографии женщин в поясах, начиненных взрывчаткой и в черных одеждах, скрывавших все тело, кроме глаз, стали яркими символами кровавых операций по захвату заложников, совершенных чеченскими «повстанцами» в бесланской школе и в московском театре на Дубровке. Только за четыре месяца 2003 г. шесть из семи операций чеченских смертников были совершены женщинами. 27 женщин взорвали себя, приведя в действие начиненные взрывчаткой пояса, или были убиты российскими военными.

Часто смертниками становятся, протестуя против государственного насилия, осуществляя месть, оказывая политическое давление. Но, вопреки всему, террористы-смертники, как правило, таких целей не достигают. Их действия приводят к очень тяжелым последствиям.

Тот, кто решился на самоубийство, не всегда отдает себе отчет в том, что в ходе теракта гибнут ни в чем не повинные люди. В Коране по поводу самоубийства сказано: «Не убивайте самих себя. Поистине, Аллах к вам милосерден! А кто делает это по вражде и несправедливости, того мы сожжем в огне. Это для Аллаха легко. Если вы будете отклоняться от великих грехов, что запрещается вам, Мы избавим вас от ваших злых деяний и введем вас благородным входом» (Коран 4: 29 - 31). Посланник Аллаха, да благословит его Аллах и приветствует, сказал: «Некий человек поранил себя и страдал от этого. Он схватил нож и вскрыл себе вены. От обильного кровотечения он умер. Всевышний Аллах сказал: «Этот раб божий опередил меня. Я ему навсегда закрыл двери рая»» (из хадисов «Ас-Сахих» аль - Бухари). Так же пророк говорил: «Проклятие тому, кто убил верующего; тому, кто бросил верующего неверным – он будет приравнен к убийце его; тому, кто покончил собой. Аллах будет разгневан этим в Судный день» (из хадисов аль - Бухари).

Если говорить о северокавказском «шахидизме», следует ометить, что организаторы терактов, как правило, привлекают для этих целей представительниц слабого пола. По нашему мнению, это, прежде всего, объясняется приниженным положением женщин на Северном Кавказе. Из этого следует, что ими гораздо легче манипулировать, а также использовать для совершения данного вида преступления.

В  результате осуществления террористических акций, в том числе в форме «шахидизма», в обществе возникает большое количество фобий. Терроризм, приобретая характер регулярного явления, вызывает у людей, в первую очередь, состояние стресса и ощущение тотальной незащищенности, перерастающие в боязнь и неприязнь людей определенной национальности, отрицательное отношение к людям другого вероисповедания. В атмосфере подозрительности и настороженности эта боязнь превращается в фобию массового характера, порой доходящую до массового психоза.

На сегодняшний день ситуация складывается таким образом, что в России происходит процесс роста взаимной неприязни между выходцами с Кавказа и русскими. Поэтому одной из основных задач в российском обществе на данном этапе является искоренение фобий и интолерантности как таковой в массовом сознании граждан. 

Швец А.В., асп. ИППК РГУ.

РУССКАЯ БАЗОВАЯ ЛИЧНОСТЬ И ГОСУДАРСТВЕННОСТЬ: ТРАДИЦИОННАЯ МОДЕЛЬ ВЗАИМОДЕЙСТВИЯ 
И СОВРЕМЕННЫЕ ТЕНДЕНЦИИ

В рамках происходящей трансформации российского общества особую актуальность приобретает анализ ключевых особенностей русского типа личности, сформированных на протяжении многих веков культурного и социального развития России. Для определения специфики личности, характерной для той или иной культуры или общества в науке часто используются термины «менталитет» и «национальный характер». Наряду с этими понятиями, в рамках культурного и социально – философского анализа специфики русского типа личности вполне правомерно использование термина «базовая личность».

Впервые в российской науке термин «базовая личность» был применен К. Касьяновой при описании особенностей русского национального характера. Отождествляя понятие «базовой личности» с понятием «национальный характер», Касьянова определяет базовую личность как «набор качеств личности, которые устойчиво повторяются у лиц, принадлежащих к определенной культуре».
 В русле определения, данного Касьяновой, Б.Г. Мещеряков определяет базовую личность как «ядерный набор черт, присущий всем носителям данной культуры».
 

Одним из ключевых понятий, характеризующих специфику русской базовой личности, является понятие государственности. Образ государства, а вместе с ним и государственной власти в сознании русской базовой личности складывался под влиянием той определяющей роли, которую государство играло в российской истории.   

По мнению А.В. Лубского, специфика российской государственности определялась особенностями государственно-правовых организаций и институтов, содержания национально-государственной идеи и практики ее реализации. В рамках российской базовой личности понятие государственности выступает доминантной формой социальной интеграции, задавая единый для российского общества нормативно-ценностный порядок для символической основы национального единства. Испытывая постоянное «давление» с Запада и Востока, российское государство с самого начала формировалось как военно-национальное, основной движущей силой развития которого была перманентная потребность в обороне и обеспечение безопасности, сопровождавшаяся усилением политики внутренней централизации и внешней экспансии.
 

С точки зрения, К.С. Гаджиева, государственность явилась базовой конструкцией, опираясь на кото​рую, Россия стала органической целостностью. Обширность российских пространств, трудность их освоения, удаленность друг от друга способствовали не обособле​нию отдельных регионов, а усилению и расширению роли централизованного государства.

Кроме того, на российской территории сосуществовали разно​родные этнонациональные общности, отношения которых характеризо​вались частыми взаимными распрями и междоусобицами. В то же вре​мя, находясь на разных уровнях развития, эти общности, не располагав​шие собственными коммуникациями с внешним миром, объективно ока​зывались заинтересованными жить под крылом империи, нежели самостоятельно. Сильное централизованное государство служило для этих общностей объединя​ющим началом, своеобразной суперструктурой.

Таким образом, в России именно государство выступало носителем наиболее универ​сального принципа, позволяющего превратить разноликий конгломерат регионов и народов, культур и религий в единое политико-администра​тивное, социокультурное и хозяйственное пространство. В этом плане в России не было каких-либо автономных от государства структур и норм, способных обеспечить порядок, целостность и жизнеспособность общес​тва. Развитие российского общества шло под знаком определяющей роли государства, в результате чего общество и отдельный человек выступали как пассивные объекты, а не субъекты политики. 

Начиная с преобразований Петра 1, в России складывается особый тип регулярного, всепоглощающего государства, пристально следящего не только за общественной, но и за частной жизнью людей. Символом такого государства стала отеческая, бюрократическая забота вождя-государя и государственной власти о благе народа, общественной и личной пользе всех подданных.

Специфика такого рода государственности порождала в русской базовой личности культ государственной власти, преклонение перед ней как воплощением силы и господства. Это, в свою очередь, порождало этатизм, но не в западном, а восточно-деспотическом смысле, то есть государство наделялось сверхъестественными свойствами, воспринималось как стержень всей общественной жизни. Это восприятие складывалось на основе воспроизводства патриархальной идеи отношения человека и власти как отношения детей и родителей, подразумевающей «отеческое» и справедливое правление доброго «хозяина-отца».
 По мнению А.Андреева, в рамках данного подхода к государству и власти, базовой метафорой российской государственности оказывается «семья». Народ не столько поручает государству выполнение каких-либо функций, сколько вручает ему свою судьбу.
 Такое отношение между народом и государством включает в себя элемент патернализма, с такими его ключевыми концептами как «забота», «опека», «наставление». Вместе с тем, власть становится генератором социально значимых замыслов, задающих обществу модель единства и определенную перспективу.    

А.П. Марков также обращает внимание на такую черту русской базовой личности как этатированность сознания, когда государству, власти отводится приоритетное место в системе социальных ориентаций. Государство воспринимается как основной гарант экономического и культурного процветания нации, ее единства, личного благополучия граждан.
 В рамках такого подхода, по мнению Маркова, отношение русского человека к государству может быть выражено несколькими ключевыми чертами.

1. Специфической чертой российского этатизма является «политическое нестяжательство» - отказ от политической защиты своих интересов и отсутствие ярко выраженного стремления к власти. Русский человек отказывается от власти и возлагает ее на царя. Таким образом, власть в данном контексте оказывается не правом, а тяготой. 

2. В рамках такой парадигмы, специфика государственности состоит в том, что образ государства не связывается в сознании русской базовой личности граждан с действием закона, а рассматривается как «духовная сила», подчинение которой может осуществляться различными неправовыми и этическими регуляторами. Например, такими, как согласие людей подчиняться «авторитету» - «царю-батюшке», с которым в сознании русской базовой личности ассоциируется государство и власть. Такое отношение к государству, лишенное правовых регуляторов, всегда имеет эмоциональную окраску. 

Таким образом, отношение к государственности в структуре русской базовой личности с учетом многовекового культурного и социального опыта можно охарактеризовать как этатистское. Государство в такой модели воспринимается не просто как один из обычных политических институтов с ограниченными функциями и задачами. В России государство понимается как основа всей цивилизации, гарант благополучного существования не только общества, но и отдельной личности. Такое восприятие государственности включает в себя элементы патернализма, веру в «доброго» царя, в его авторитет, легитимизацию власти этого авторитета различными внеправовыми регуляторами.

В рамках социокультурной трансформации последних десятилетий, сопровождавшихся ослаблением роли государства в жизни общества и личности, по мнению многих исследователей можно по-прежнему наблюдать традиционный этатистско-патерналилиский способ взаимоотношений русской базовой личности и государства.

Как показывают проводившиеся в течение последних десяти лет многочисленные исследования отношения россиян к проблеме сравнительной приоритетности прав индивида и общности, а также роли государства в согласовании их интересов, большинство росси​ян - около половины населения страны в возрасте от 16 до 65 лет - безоговорочно уве​рены, что государство всегда должно отдавать приоритет интересам всего народа перед интересами отдельной личности, и лишь около 10% россиян так же безоговорочно убеждены в обратном. 46% опрошенных в возрасте от 16 до 65 лет (и цифра эта с точностью до 1% совпадает в исследованиях различных лет) полагают, что для России важнее чувство общности, кол​лективизм и жестко управляемое государство. Противоположной же точки зрения при​держиваются лишь 30% опрошенных в этих возрастах.

Таким образом, модель взаимоотношений базовой личности и государства, кото​рая по-прежнему доминирует как идеальная в национальном самосознании, пред​полагает, что интересы макрообщности - общества, народа, государства превыше инте​ресов отдельных людей. Однако, по мнению Н.Е. Тихоновой, это не жестко тоталитарная или авторитарная модель, а ее «смягченный» вариант, предполагающий право людей не просто свободно высказы​вать свое мнение, но даже настаивать на нем с помощью забастовок и демонстраций. Единственное, что может служить основанием, да и то отнюдь не безусловным, для ограничения этого права - угроза общественному порядку.
 

Государство в такой модели - инструмент реализа​ции интересов общества и личности в целом, гарант обеспечения возможности их существования и развития. Дав возможность каждому заявить о своих правах и, по возможности, учтя ин​тересы индивидов и отдельных групп населения, в своей практической деятельности государство должно руководствоваться прежде всего интересами общности как единого целого. Для россиян не те или иные группы индивидов должны в борьбе друг с другом уметь отстаивать свои интересы, а государство как выразитель общих интересов должно, принимая во внимание интересы различных субъектов, на базе общественно​го консенсуса проводить политику, направленную на благо народа как единой общнос​ти. Именно в силу права и долга государства представлять интересы этой общности, все члены этой общности должны проявлять к государству максимальную лояльность и признавать его право вмешиваться в их жизнь, если это нужно в интересах общества, даже если это означает нарушение их гражданских прав или связано с нарушением законности.

Таким образом, нынешняя модель взаимоотношения базовой личности и государственности по-прежнему характеризуется приоритетом и значимостью интересов государственности, но значимость эта имеет уже далеко не безусловный характер. Фактически, по мнению Тихоновой, данная модель уже вступила в период разложения и носит сейчас «условно-консенсусный» характер, предполагающий, что человек обязан выполнять свои обязательства по отношению к государству только при определенном условии. Этим условием выступает готовность государства к заботе о нуждах своих граждан и ее действенная реализация, прежде всего в социальной сфере.
 А.С. Сергеева также считает, что большинство россиян не устраивает тот факт, что государство снизило свое влияние в социальной сфере, полностью переложив такие привычные функции государства, как здравоохранение, образование, и другие на плечи самих граждан.
 В.Э. Бойков, опираясь на исследование общественного мнения последних лет, также считает, что в сознании русского человека живет понимание главенствующей роли государства в реализации прав и универсальных ценностей человека на труд, охрану здоровья, личную безопасность, благосостояние, собственность.
     

По мнению Тихоновой, сохранение патерналистской модели государственности, пусть и в видоизменяющемся виде, в структуре русской базовой личности имеет две причины: неуверенность в своих силах или плохое материальное положение и ожидание соответствующей помощи от государства, а также архетипические установки традиционалистского отношения русской базовой личности к государственности.   

В целом, можно сделать вывод, что специфику государственности в традиционной структуре русской базовой личности можно определить как этатистскую. Государство в такой модели понимается как основа всей цивилизации, гарантирующее стабильное существование общества и отдельной личности, а также источником всех процессов, происходящих в жизни общества и отдельной личности. В рамках современного понимания государственности в структуре русской базовой личности этатистское восприятие роли государства в жизни общества и индивида в целом сохраняется, однако, по мнению некоторых исследователей, подобная традиционная модель начинает изменяться.     

VII. НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ.

Понеделков А. В.,  д. полит. н., проф., 
Змияк С. С., к. эк. н. (СКАГС)

ГОСУДАРСТВЕННЫЙ АППАРАТ 
И ПОЛИТИЧЕСКИЕ РЕФОРМЫ: ОПЫТ РОССИИ И ГЕРМАНИИ

Традиционно в конце мая текущего года состоялась международная научно-практическая конференция при участии Аппарата полномочного представителя Президента РФ в Южном федеральном округе и при поддержке Фонда имени Фридриха Эберта (Германия) под названием «Государственный аппарат и политические реформы в России и Германии». 

В то же время нельзя не отметить, то, что впервые научная конференция прошла в следующем формате: 1 этап состоялся 24 мая 2006 г. в Российской академии государственной службы при Президенте Российской Федерации (РАГС) в г.  Москва, 2 этап – 26 и 27 мая 2006 г. в г.г. Ростове-на-Дону и  Азове.

Об актуальности вынесенных на обсуждение участников конференции проблем свидетельствует проявленный к ним интерес со стороны ученых и работников сферы государственного управления 40 российских субъектов Федерации (от Хабаровска до Санкт - Петербурга) и ряда зарубежных стран: Германии, Украины, Армении. Широкий тематический спектр докладов и выступлений, опубликование большого количества материалов конференции до начала работы (вышли в свет два сборника докладов и тезисов выступлений, информационно-справочные материалы, коллективная монография), безусловно, способствовали высокой информативности и продуктивности конференции. 

О важности результатов обсуждения актуальных проблем политического реформирования России для практической деятельности органов государственной власти было сказано в приветствиях полномочного представителя Президента РФ в Южном федеральном округе Д.Н. Козака (которое зачитал его помощник канд. полит. наук В.М. Константинов), заместителя начальника отдела по вопросам государственной, муниципальной службы и кадровой политики Администрации Президента Республики Ингушетия  М.Г. Мамиловой, Генерального консула Республики Армения А.Д. Гомцяна, в выступлении заместителя председателя Законодательного Собрания Ростовской области, канд. экон. наук Н.Ф. Беляева.

Дискуссионный тон обсуждения  проблематики конференции был задан выступлением ректора СКАГС профессора В.Г. Игнатова. По его мнению «Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006–2008 годах», как бы хорошо она ни была проработана, сама по себе просто автоматически не реализуется. В этой связи академиям госслужбы, в том числе и СКАГС предстоит включиться в разработку и внедрение процедур управления по результатам, механизмов, обеспечивающих взаимодействие с общественностью по вопросам административной реформы. Говоря о конкретных результатах, профессор В.Г. Игнатов подчеркнул, что в 2005 г. в СКАГС прошли повышение квалификации в различной форме свыше 600 государственных и 2400 муниципальных служащих по различным вопросам реализации административной и муниципальной реформ, реформы госслужащих, проведен ряд посвященных им окружных, российских и международных конференций, совещаний, семинаров и других мероприятий. По словам профессора В.Г. Игнатова, предстоит еще очень много поработать по созданию типовой программы административной реформы в субъекте РФ, подготовке методических рекомендаций по ее проведению в муниципальных образованиях, по выявлению и распространению успешного опыта государственного и муниципального управления.

Анализируя политические основания административной реформы, доцент Северо-Западной академии госслужбы  В.Н. Колесников (г. Санкт-Петербург)   пришел к выводу, что успешного реформирования в области государственного администрирования можно достичь только в случае «размывки границ между бюрократией и обществом». Дело заключается не в смене элит, а в том, что элите необходимо стать частью общества. Главным для повышения эффективности административной реформы должно быть повышение роли представительных органов власти, начиная с поселкового, городского, районного уровня и до парламента. Избранные населением депутаты должны получить право контролировать исполнительную власть. Чиновничьи злоупотребления появляются не столько из-за низкой зарплаты, сколько из-за отсутствия гражданского контроля. 

Основным противоречием процесса разработки и реализации административной реформы,   по словам В.Н. Колесникова, является противоречие между  заявленными целями реформы и субъектами ее реализации. Политический критерий  эффективности административной реформы – повышение доверия общества к власти. Но само общество практически отстранено от разработки и реализации реформы. Это и есть, по мнению В.Н. Колесникова, главная политическая проблема реформы.

Значительное место в дискуссии занял обмен мнениями о результатах различных социологических исследований, посвященных выяснению мнения различных категорий респондентов относительно эффективности деятельности государственного аппарата и проведения политических реформ.

Наибольший интерес участников конференции вызвала презентация результатов социологического проекта, проведенного в период подготовки конференции в 28 регионах Российской Федерации по всероссийской выборке, предоставленной руководителем Социологического центра РАГС при Президенте РФ проф. В.Э. Бойковым.  Помощь в опросе оказали руководители и научно-педагогические коллективы всех региональных академий системы РАГС и ряда их филиалов. 

Особое внимание в выступлении проректора по науке и работы с регионами СКАГС профессора А.В. Понеделкова, представившего результаты этого исследования, было сосредоточено на анализе данных, полученных в 12 регионах Южного федерального округа: были опрошены 510 государственных служащих, 1095 респондентов населения, 140 научно-педагогических работников, 104 эксперта (лидеры региональных отделений политических партий, общественных организаций, депутатов региональных законодательных органов)
. 

Кратко останавливаясь на итогах исследования, профессор А.В. Понеделков подчеркнул, что сами госслужащие, оценивая основные цели и задачи административной реформы, на ведущие места ставят две разнонаправленные позиции: повышение качества государственных услуг и усиления позицие государственной власти в обществе, что в целом соответствует общему замыслу реформы. Однако в данном случае необходимо, чтобы эти меры были согласованы и не противоречили друг другу: чтобы не превратить государственный аппарат в сервисное бюро и в то же время не сделать его машиной для подавления граждан и их свобод.

По данным проведенного исследования, население Южного федерального округа и эксперты говорят о чувстве неудовлетворенности медленным ходом преобразований. В том, что реформирование будет осуществлено как задумано, убеждено только 13% госслужащих.

Оценивая потенциал административной эффективности работы власти, население фиксирует, по словам  профессора А.В. Понеделкова, его на уровне «ниже среднего» и полагает, что решительных шагов в административной реформе, нацеленной на создание «отзывчивой госслужбы», «государственного менеджмента», власти пока не сделали. Особые претензии предъявляются к непосредственным исполнителям административных реформ, т.е. к человеческому фактору. В настоящее время большая часть граждан (свыше 70%) видит в элитном слое «интриганов», «олигархов», «бывшую номенклатуру», сориентированных на решение узкоклановых и личных задач. 

Что касается желаемого образа властной элиты, то в ответах опрошенных нет больших расхождений. Власть должна быть профессиональна, высоконравственна, образована.

В вопросе о том, как повысить эффективность региональной власти, у опрошенных также нет существенных расхождений. Первую позицию по оценкам экспертов и госслужащих занимает необходимость «улучшить отбор административных кадров, сделав упор на профессиональную компетентность и деловитость». Достаточно высок рейтинг по введению более четкой личной ответственности руководителей и служащих за выполнение обязанностей и поручений, а также отчеты перед населением.

В прогнозировании развития ситуации с проведением политической реформы наибольший оптимизм выражает население, которое уверено, что в будущем власть будет защищать его интересы. Однако в это слабо верят как эксперты, так и чиновники.

По результатам проведенных исследований, по мнению профессора А.В. Понеделкова, целесообразно рекомендовать:

· ускорить реализацию административной реформы, взяв ее под постоянный контроль Президента РФ;

· первоочередное внимание уделить формированию и отладке институтов элитной рекрутации и мерам оптимизации кадровой политики в госслужбе, продуманной образовательной политике в этой системе; 

· постепенно ставить под разумный общественный контроль действия бюрократии в разных ветвях власти; 

· развивать государственно-общественные и общественно-государственные формы управления.

Отличительной особенностью выступлений на прошедшей конференции, подтверждающей высокое значение результатов прошедших дискуссий, явилось  то, что многие выступающие использовали материалы исследований, проведенных в своих регионах, а, к примеру, глава Каменского района Ростовской области Н.Б. Кольжанов в своем выступлении опирался на результаты социологического опроса, проведенного учеными СКАГС в отдельно взятом районе.

В частности, проректор по науке Коми Республиканской академии госслужбы доцент В.П. Чесноков построил  свое выступление, основываясь, в том числе, на результатах социологического опроса депутатского корпуса Советов муниципальных образований поселений Республики Коми. Полученные данные позволили обрисовать «Образ идеального депутата местного Совета», сформировавшийся в общественном сознании сельских избирателей. Данный образ был ориентирован на авторитетного делового человека (руководителя, предпринимателя, учителя, врача), ответственного перед избирателями, знающего нужды односельчан и способного эффективно решать проблемы сельского поселения. Анализ состава депутатского корпуса Советов муниципальных образований поселений, избранного на выборах  16 октября 2005 г., позволил прийти к выводу о том, что в целом полученные характеристики депутатского корпуса отражают электоральный запрос сельского населения.

В свою очередь, начальник управления администрации Алтайского края  по вопросам госслужбы И.В. Гниденко озвучил результаты проекта «Фигуры влияния в Алтайском крае», проведенного в октябре 2005 г. Разработчики данного проекта рассматривали региональные элиты как специфические неформальные группы влияния, обладающие  общими для ее членов стратегическими интересами. В связи с этим целью проекта являлось качественное изучение краевой элиты и ее ресурсного потенциала. 

По итогам экспертного опроса (было опрошено 58 респондентов), по словам И.В. Гниденко, был составлен рейтинг из 10 наиболее влиятельных фигур в Алтайском крае. При этом верхние строки рейтинга, как и следовало ожидать, заняли представители региональной элиты, обладающие для реализаций своих властных полномочий значительным ресурсным потенциалом, обусловленным «должностным положением»,  «государственным капиталом» и «административным ресурсом».

Определенный интерес участников конференции вызвало выступление представителей Дальневосточной академии государственной службы. В частности, проректор по научной работе профессор Н.М. Байков привел результаты социологического исследования «Кадровый потенциал в органах государственной власти и муниципального управления Хабаровского края», которое позволило выделить некоторые типичные черты современного молодого управленца региона.

Исследованием было выявлено противоречие между высокой удовлетворенностью внутриаппаратными обстоятельствами работы (режимом труда, условиями труда, оплатой труда, уровнем социальной защищенностью) и одновременно дискомфортом (высокий страх потерять работу). Заслуживает критической оценки и то, что в спектре доминирующих профессиональных установок чиновничества только каждым шестым служащим была отмечена установка на оказание государственных услуг населению, народу.

В выступлениях доцента Дальневосточной академии госслужбы Ю.В. Березутского, директора Курганского института государственной и муниципальной службы В.И. Яхонтова, директора Челябинского филиала Уральской академии госслужбы С.Г. Зырянова, начальника управления общественных связей аппарата Главы Администрации Волгоградской области Т.И. Красильниковой, начальника отдела Управления по кадровой политике и государственным наградам Президента Республики Дагестан Т.М.Хайбулаевой приводились данные, подтверждающие этот тезис.

Многими выступающими на конференции было отмечено, что деятельность по организации государственной гражданской службы в субъектах Российской Федерации требует своего совершенствования. Так помощник полномочного представителя Президента РФ в Южном федеральном округе канд. полит. наук В.М. Константинов выделил в своем выступлении тот факт, что до настоящего времени в регионах должным образом не организована работа по информационному и аналитическому сопровождению этого процесса. Формы и методы такого сопровождения могут быть разными. В этой связи, по мнению В.М. Константинова, заслуживает внимания опыт Ростовской области, где в составе Администрации области образован центр информационно-методической работы и подготовки кадров. К основным задачам этого центра отнесены, в том числе, информационно-методическое обеспечение проведения административной реформы и реформы государственной службы в Ростовской области, изучение передового опыта государственного управления, его обобщение и содействие внедрению в практику работы органов государственной власти. 

Федеральной программой «Реформирование государственной службы Российской Федерации (2003-2005 годы)» определено в качестве  одного из главных направлений реформирования государственной службы Российской Федерации формирование системы управления государственной службой. 

В этой связи В.М. Константинов, ссылаясь на данные Администрации Президента Российской Федерации, высказал мнение, что созданная в Ростовской области система управления государственной службой в полной мере отвечает необходимым требованиям. Так, образовано Ведомство по управлению государственной гражданской службой Ростовской области, которое обладает организационной и функциональной самостоятельностью; руководителя Ведомства, по предложению Губернатора, утверждает Законодательное Собрание Ростовской области. Подобная система обеспечивает единство государственной службы, взаимодействие государственных органов со структурами гражданского общества, а также координацию деятельности государственных органов по вопросам формирования и развития гражданской службы. 

Среди выступлений на «круглом столе», посвященном модернизации госаппарата следует выделить доклад профессора СКАГС Т.В. Игнатовой, в котором она высказала мнение о том, что наиболее важным здесь представляется конкретная передача части функций государства в общественном секторе на контрактное исполнение частным структурам, внедрение бизнес-подходов в государственное управление, реальное дерегулирование, децентрализация и деконцентрация. Тем более, что качество государственного управления зависит от того, насколько сложность системы государственного управления будет соответствовать сложности управляемого объекта. 

По словам профессора Т.В. Игнатовой, здесь речь идет о таком сокращении функций и численности федеральных органов исполнительной власти, при котором появятся новые эффективные инструменты управления, в том числе через развитие независимых регулирующих и контролирующих организаций, контрактного привлечения частных структур и саморегулируемых объединений.

Вместе с тем, по мнению профессора Т.В. Игнатовой, резкие оценки бюрократизации государственного аппарата и сам дискурс Послания Президента РФ Федеральному собранию РФ в 2005 г. наталкивает на мысль о том, что фактически признано: что административные усилия 2000–2004 гг. сводились к борьбе с деградацией государственных институтов как способа решения тактических текущих задач (в контексте нового государственного менеджмента этот период соответствует базовым реформам), а позитивное стратегическое развитие государственных институтов и достижение эффективности государственного управления только начинается.

В развитии данной темы выступили зав. кафедрой СКАГС А.И. Бойко и Ж.И. Овсепян, раскрывшие соответственно проблемы ответственности правоохранительных органов в свете реформы госаппарата и особенности развития конституционно-правовых основ формы российского государства; первый зам. председателя Законодательного Собрания Ростовской области канд. экон. наук Н.Ф. Беляев, который, говоря о роли законодательных (представительных) органов власти в реализации приоритетных национальных проектов, раскрыл возникшие объективные проблемы в реализации данных проектов и достигнутые на сегодняшний день успехи в Ростовской области; проректор по научной работе Сибирской академии госслужбы профессор И.В. Князева, осветившая институциональные основы, предупреждающие антиконкурентные действия органов власти.

В этой связи целесообразно упомянуть, что главный специалист ЗАО «Гуковуголь» (Ростовская область) А.В. Гордейко в своем докладе, посвященном проблемам коррупции госаппарата, оперировала данными опроса, проведенного фондом «Институт экономики города» и институтом сравнительных исследований трудовых отношений в сентябре  2005 г. Данные исследований показали, что сами чиновники видят пути снижения уровня коррупционности в обеспечении независимого материального статуса гражданского служащего в создании условий, чтобы госслужащие дорожили работой (90 %). В то же время, опрошенные считают: необходимо применять систему строгих наказаний (83 %); детально регламентировать деятельность госслужащего (54 %); наладить внутреннюю службу безопасности (41 %); принять Этический кодекс служащего (38 %); ввести систему анонимного информирования о коррупционных действиях сотрудников(31 %).

С большой заинтересованностью участники конференции встретили выступления экспертов из Германии, где накоплен значительный положительный опыт обеспечения взаимодействия власти и общества в перестроечный период поствоенного преобразования страны. В частности, депутат  немецкого бундестага Б. Кофлер рассказала об особенностях развития гражданского общества в Германии и взаимодействии правительственных и неправительственных организаций.

Научный сотрудник управления европейской интеграции Гамбургского института  мировой экономики доктор Й. Цвейнер раскрыл характерные черты, присущие реформам в Германии после второй мировой войны, и в частности, процессам экономической модернизации и их актуальному значению для России. 


Не обошли вниманием выступавшие на конференции и острых проблем, связанных с необходимостью совершенствования местного самоуправления как элемента политической реформы в свете реализации Федерального закона №131-ФЗ. Здесь довольно активно выступили представители г. Азова Ростовской области (где проходило выездное заседание конференции).

Так, мэр г. Азова, канд. экон. наук С.Л. Бездольный в своем выступлении подчеркнул, что в соответствии с проводимыми реформами местного самоуправления и принятия Устава города Азова, претерпела изменение и структура администрации: увеличилась численность отраслевых (функциональных) органов администрации, изменились отдельные направления их деятельности. Так, например, вместо комитета по управлению муниципальным имуществом города создан департамент имущественных отношений, потребительского рынка и  малого бизнеса. Вместо сектора по физкультуре, спорту и туризму появился отдел с одноимённым названием со статусом юридического лица.

Так же заместитель председателя Азовской Городской Думы      Ю.П. Голованев рассмотрел место и роль представительных органов местного самоуправления в общегосударственной политической системе; зам. Главы администрации – директор Департамента имущественных отношений г. Азова канд. экон. наук Г.В. Мирошник рассказала об опыте управления и распоряжения муниципальной собственностью в г. Азове.

В дискуссии по проблемам формирования и развития дееспособного гражданского общества острую полемику вызвало выступление директора Центра конфликтологии Института социологии РАН профессора Е.И. Степанова, в котором подчеркивалось, что ориентация власти на ценности «либерального курса», не только не содействует формированию гражданского общества и укреплению его благосостояния, а, наоборот, – препятствует этому. В ответ власть может получить нарастающие по своей остроте и разрастающиеся вширь протестные настроения. 

В процессе рассмотрения вынесенных на обсуждение проблем и на заключительном пленарном заседании участниками конференции неоднократно отмечалась плодотворность партнерской деятельности СКАГС и Фонда им. Ф. Эберта в исследовании и обсуждении актуальных для России и Германии проблем и высказывалось пожелание продолжать совместную весьма полезную работу.

Подводя некоторые итоги, необходимо отметить, что всестороннее обсуждение состояния взаимодействия государственного аппарата и структур гражданского общества в процессе осуществления политических реформ в России, которое состоялось на прошедшей в мае 2006 г. в СКАГС конференции, явилось конкретным шагом в научном осмыслении проблем повышения эффективности взаимодействия госаппарата и структур гражданского общества в осуществлении политического реформирования России.

Сидоренко И.Н., к.и.н., доц.  (СКАГС)

КАК ОРИЕНТИРОВАТЬ ЭКОНОМИКУ 
НА СОЦИАЛЬНЫЕ ЗАДАЧИ?


Конференцию организовала кафедра экономической теории и предпринимательства СКАГС при поддержке Волгоградской академии государственной службы, Пятигорского и Ставропольского филиалов СКАГС, Ростовского и Кубанского государственных университетов.


Большой интерес к тематике конференции (поступило более 90 докладов), основательная научная проработка коллективом преподавателей и сотрудников СКАГС основных аспектов данных проблем, оперативная и слаженная работа оргкомитета конференции, возглавляемого проф. Т.В. Игнатовой, позволили еще до начала конференции опубликовать два сборника тезисов выступлений: «Факторы и приоритеты социальной политики трансформационного периода» и «Экономические интересы и предпочтения трансформационного периода», а также два учебных пособия: «Экономические основы социальной политики» под редакцией проф. Т.В. Игнатовой и «Собственность и экономические интересы» под редакцией проф. Т.В. Игнатовой и проф. В.Н. Некрасова 


Открывая пленарное заседание, ректор СКАГС проф. В.Г. Игнатов в приветственном слове отметил бесспорную важность и актуальность проблемы, вынесенной в название конференции, поскольку социальная политика в настоящее время является приоритетным направлением деятельности государства, включающим в себя очень широкий спектр отношений, влияющих на уровень и качество жизни всех людей.

В докладе проф. Т.В. Игнатовой, продолжавшей пленарное заседание, был сделан вывод о необходимости комплексного рассмотрения экономических основ социальной политики: институциональных, организационных, социально-демографических, финансовых, который подтверждается анализом тенденций развития отношений собственности в социальной сфере, нормативно-правового регулирования, бюджетного финансирования, основных демографических сдвигов на современном этапе и в перспективе. 

Цели устойчивого развития все еще не достигнуты при существенном снижении объемов человеческого капитала, возможностей его качественного роста путем образования, профессиональной подготовки, здравоохранения, стабилизации жизненной среды. Даже рост объемов производства и снижение безработицы в последние годы не позволяют говорить о переходе к устойчивому развитию. Можно описать складывающуюся ситуацию как этап создания предпосылок к такому переходу, не имеющий однозначно позитивный прогноз. Слишком велики макроэкономические угрозы возврата к неустойчивому росту в России в целом, а также политические угрозы дестабилизации обстановки на Юге России.

Говоря о механизмах реализации социальной политики в России, профессор А.И.Пономарев утверждал, что они должны отвечать представлениям большинства населения о социальной справедливости. Если население не видит признаков социальной справедливости, то говорить о "государстве с социально-ориентированной экономикой" преждевременно. В случае с российской экономикой можно сказать, что после кризиса 1998 года попытки решить социальные проблемы за счет социальных программ были чреваты непредсказуемыми последствиями. Так, в 2005 году примерно 1/3 призывников была неграмотна.

Как отметил доцент И.С. Харченко, чтобы целенаправленно стремиться к созданию полноценной социально ориентированной экономики, России необходимо переориентировать функции государства с преимущественно традиционных (содержание аппарата государственного управления, армии, правоохранительных органов) на преимущественно современные (финансирование системы образования, здравоохранения, науки, культуры и др.).

Россия, по некоторым оценкам, тратит на традиционные функции 43,4%, а на современные - 21% бюджетных расходов, промышленно развитые страны - соответственно 11,2% и 70,3%, страны с переходной экономикой - 14,1% и 65%. В 2006 году ситуация в социальной сфере должна в значительной степени улучшиться. Расходы на образование увеличатся почти на 30%, на здравоохранение - на 64%. И тем не менее, чтобы вывести социальную сферу на современный уровень, расходы на нее должны быть увеличены примерно в 2 раза. Для выхода на эти параметры необходимо формировать гораздо более солидные бюджеты регионов и федеральный бюджет (для справки: в 2005 году доля консолидированного бюджета в ВВП составит порядка 34%).

В выступлении проф. Г.П. Солодкова рассматривались особенности социально-экономического развития современной России с учетом вызовов глобализации и предстоящим в 2006 году вступлением Российской Федерации во Всемирную торговую организацию.


Доцент Л.В. Згонник высказала мнение, что функционирование человеческого капитала происходит на базе развития противоречий между низкой ценой рабочей силы и ростом ее использования при трудосберегающих технологиях, между необходимостью трансформации механизма первичного распределения ресурсов в пользу сферы знаний, значением инновационного развития и усилением отчуждения умственного труда. Так, по состоянию на 01.05.2004 г.,  в сфере образования 10,7% общей численности работников (максимальное значение) имели начисленную заработную плату в размере 3400-4200 руб., в сфере науки и научного обслуживания заработная плата 12,2% работников (максимальное значение) составляла 5800-7400 руб. при уровне прожиточного минимума в указанный период – 2690 руб. Однако численность работников высшей научной квалификации увеличилось с 109515 в 1998г. до 128223 в 2003г. Данное «внутреннее» противоречие ведет к сокращению объемов социального времени человека, и, следовательно, может рассматриваться как дестимулирующий фактор реализации концепции устойчивого развития. В связи с этим в докладе предложено регламентировать составляющие процесса разрешения данного противоречия.

Как отметила в своем докладе к.э.н. С.В. Слива, социальность рынка ограничивается пределами собственно рыночной заинтересованности – емкости и платежеспособности потребительского спроса. Это обстоятельство определяет такую закономерность российской модели рыночной системы как несводимость эффективности рынка к прямым экономическим показателям. Это означает, что нематериальная социальная природа элементов национальной экономики не менее значима, чем осязаемые, вещественные ее элементы. Тем самым особое внимание должно обращаться на социальную сторону российской экономики, на проблемы социальной справедливости, гарантом которых является экономическая деятельность государства.

В своем выступлении доцент П.П. Васильев подчеркнул, что сегодня становится очевидным, что в современной системе приоритетов развития государства, экономики и всего общества ключевыми факторами государственной социальной политики, оказывающими влияние на все области жизни, являются знание и образование. Правительству нужно четко сформулировать государственный заказ на квалифицированных специалистов тех специальностей, которые обеспечивают трудовыми ресурсами реальные сектора экономики. 

В качестве иллюстрации противоречий, с которыми сталкиваются субъекты социальной политики при реализации своих экономических интересов, доцент О.Ю. Гончарова привела проблему реформирования жилищно-коммунального хозяйства. С одной стороны, налицо наличие огромного неудовлетворенного спроса на жилье (свыше 70% россиян, по данным социологических опросов, хотели бы улучшить свои жилищные условия). С другой стороны, реализовать свою потребность в улучшении жилищных условий на основе развития рыночных механизмов в сфере жилищных отношений самостоятельных способны не более 20% россиян. В этих условиях необходимо широкое применение схем жилищного кредитования с участием региональных бюджетов (субсидирование процентной ставки по кредиту, первоначального взноса, налоговые льготы заемщикам и т.п.), а также предоставление социального жилья.

К.э.н. Т.П. Черкасова привела доводы в пользу того, что в условиях сегодняшнего «догоняющего» характера российской экономики основным общественным предпочтением выступает уровень благосостояния граждан в целом, а, следовательно, ключевым долгосрочным приоритетом развития российского общества выступает «долгосрочная постиндустриализация», но лишь через завершение стадии позднеиндустриальной модернизации. Ее роль нельзя игнорировать, поскольку проводимые в России радикально-либералистские преобразования привели к дезиндустриализации отечественного производства, беспрецедентному разрушению вещественного и личностного факторов производительных сил. В качестве своего рода институциональных опор «очагов» постиндустриального развития в России в научной литературе рассматривают «технополисы», активизация потенциала которых обеспечивает спрос на самых квалифицированных и одаренных специалистов.

В выступлении к.э.н. С.С. Змияка было обращено особое внимание на наличие глубокого хронического дисбаланса спроса и предложения рабочей силы на российском рынке труда. И наибольшую обеспокоенность у большинства работодателей вызывает ситуация с низким уровнем профессиональной квалификации выпускников различных учебных заведений. Так, в Ростовской области только за последние три года свыше 6 тыс. выпускников учреждений профессионального образования различных уровней прошли курсы переобучения по востребованным на рынке труда специальностям. Это предопределило важность решения задачи разработки методики мониторинга и прогнозирования спроса на квалифицированную рабочую силу при непосредственном участии возможно большего количества работодателей для создания механизма эффективного взаимодействия рынков труда и образовательных услуг. Полученные результаты обеспечивают возможность оценить структуру профессиональной подготовки в образовательных учреждениях региона с позиции соответствия структуре перспективной востребованности рабочих мест в экономике региона.

Рассматривая курортно-рекреационный комплекс как важнейший элемент инфраструктуры экономики Карачаево-Черкесской республики, доцент Р.В. Шхагошев отмечал, что он имеет не только социальную направленность, но и оказывает огромное влияние на всю экономику региона, прежде всего на формирование регионального бюджета. Кроме того, использование данного комплекса может стать самым эффективным путем вхождения в единое рыночное пространство страны. В связи с этим в докладе предложено разработать и осуществить республиканскую целевую программу «Развитие экскурсионно-туристического и санаторно-оздоровительного комплекса Карачаево-Черкесской республики».

В докладе доцента Т.В. Подольской, посвященном проблемам и перспективам финансирования сферы образования в России, подчеркивалось, что действующий порядок финансирования бюджетной сферы, как показывает практика, малоэффективен. Государство в равной мере финансирует и те бюджетные учреждения, которые приспособлены к функционированию в рыночных условиях, и те, которые содержатся в основном только за счет бюджета. С другой стороны, постатейное сметное финансирование на практике не обеспечивает покрытия всех необходимых расходов. Например, СКАГС не финансируется по целому ряду статей, таких как услуги связи, транспортные услуги, арендная плата за пользование имуществом, увеличение стоимости материальных запасов. По другим статьям осуществляется финансирование в объеме, недостаточном для обеспечения компьютерной и оргтехникой учебного процесса, содержания и ремонта зданий. В рамках программно-целевого метода финансирования, к которому планируется перейти с 2006 года в соответствии с Концепцией реформирования бюджетного процесса в РФ на 2004-2006г.г., учреждения будут самостоятельно определять направления использования бюджетных ресурсов, что позволит избежать описанных проблем.

Анализируя приоритеты и инструменты государственного стимулирования российского экспорта, доцент А.Б. Бабанов выделил резкое уменьшение доли и понижение конкурентоспособности российской экономики в разрезе мировой. Россия экспортирует в основном продукты низких и средних технологий. Конкурентоспособность российских готовых изделий ниже, чем в других странах. При этом изменить структуру экономики, диверсифицировать ее сложнее, чем повысить темпы роста. Для этого требуется время, инвестиции и, что особенно важно, изменение институтов. Исходя из зарубежного опыта, активизация программы государственного стимулирования развития экспортного потенциала, предполагает создание специализированных агентств (или служб, департаментов), главная цель которых – способствовать продвижению национальных производителей на зарубежные рынки. Так, Администрация международной торговли при Министерстве торговли США помогла выиграть 76 тендерных контрактов в 2002-2003 г.г. на сумму 718,6 млрд. долл., с экспортной составляющей 8,7 млрд. долл., а российские компании за период с 1999 по 2001 г.г. проиграли на общую сумму 4 млрд. долл. Внешняя конкурентоспособность России поддерживается в основном нефтью, газом, металлом. Большинство готовых изделий не конкурентоспособно на мировом рынке. В связи с этим в докладе приведены меры поддержки российских экспортеров.

В выступлениях аспирантов кафедры экономической теории и предпринимательства СКАГС рассматривались социальные аспекты малого предпринимательства (П.Б. Шабатаева), роль инновационной составляющей в социально-экономическом развитии России (Р.В. Гиль), особенности использования административных барьеров в российской экономике (В.Ю. Волошина).

Завершая конференцию, председатель оргкомитета профессор Т.В. Игнатова отметила, что проведением данного научно-практического мероприятия был подведен некоторый промежуточный итог обсуждения наиболее актуальных экономических проблем современной России, начатого на ежегодной межвузовской конференции молодых ученых по проблемам реформ экономики и управления в России на рубеже веков, состоявшейся в СКАГС в марте 2005 года.

Лысенко В.Д., к.ф. н., доц. (СКАГС)

СЕМИНАР «АДМИНИСТРАТИВНАЯ РЕФОРМА 
В РОССИЙСКИХ РЕГИОНАХ»

Реализация административной реформы в Российской Федерации зависит в том числе и от того, как удастся использовать особенности экономического и социального развития регионов. В этом смысле большое значение имеет обмен опытом. 2 – 3 июня 2006 года в Ростове-на-Дону состоялся семинар  «Административная реформа в российских регионах», организованный Минэкономразвития РФ совместно со Всемирным Банком. В семинаре приняли участие государственные служащие органов исполнительной власти  30 субъектов Федерации четырёх Федеральных Округов: Центрального, Северо-Западного, Южного и Приволжского. Представительные делегации прибыли из Минэкономразвития РФ и Всемирного Банка.  Организационную поддержку семинару оказали Представительство Президента РФ в Южном Федеральном Округе и Администрация Ростовской области. Проходил семинар в Северо-Кавказской академии государственной службы.

На пленарной сессии с докладами выступили К.И.Оганян  (Помощник Полномочного Представителя Президента РФ в Южном федеральном округе), А.В. Шаров (Директор департамента государственного регулирования в экономике Минэкономразвития РФ), С.Г. Кузнецов (Заместитель Главы Администрации Ростовской области по организационной, кадровой работе и вопросам местного самоуправления). В докладах были представлены стратегические задачи реализации административной реформы на региональном уровне.

Теоретические и практические вопросы государственного управления в российских регионах были рассмотрены на одной из сессий семинара. В докладах профессора Игнатовой Т.В. (Ростов-на-Дону), профессора Клименко А.В. (Москва), профессора Южакова В.Н. (Москва), Е.И. Добролюбовой (Москва) анализировались новые подходы к пониманию качества государственного управления.

Важным направлением административной реформы является разработка и внедрение административных регламентов и стандартов государственных услуг. Не случайно на семинаре большинство выступавших в той или иной степени обращались к опыту регионов по развитию данного направления. Ростовскую область представляли В.В.Рудой (Руководитель центра информационно-методической работы и подготовки кадров Администрации Ростовской области) и С.А. Понамаренко  (Мэр города Шахты Ростовской области). Из других регионов выступили М.Б. Блиер (Астрахань), Е.В.Морозова (Чувашская Республика), С.А.Семёнов (Мурманск), Е.А.Михайловский (Архангельск), С.Г. Маковецкая (Москва),  Н.В.Агеева (Москва), Е.В. Берездивина (Москва). Выступления вызвали много вопросов, прошла содержательная дискуссия, в которой приняли участие и зарубежные участники семинара  К. Станчев и К. Лалазарян, представлявшие Всемирный Банк. 

Подводя итоги семинара, С.П. Шевчуков (Минэкономразвития РФ) и Е.И. Добролюбова (Всемирный Банк) подчеркнули, что значение семинара ещё и в том, что его участники не только обменялись информацией, но и лично узнали тех, кто реализует административную реформу в регионах, что поможет в дальнейших контактах и совместной работе.

VIII. РЕЦЕНЗИИ

Кислицын С.А.: 
А.М.Старостин. Эффективность деятельности государственной 
власти и управления: критерии, оценки, анализ состояния, 
пути повышения (элитологический аскпет). 
Ростов н/Д.: Изд-во СКАГС. 2005 . – 423 С.

 Проблема эффективности власти и управления  в России испокон века относится к числу самых актуальных. Огромные расстояния и сложные  коммуникации, а также низкое интеллектуальное качество управленцев давно  стало «притчей во языцех» в общественном мнении. Если к этому добавить коррупцию, то становится  очевидным, что  высшая эффективность государственной власти будет  достигнута  очень не скоро. Тем не менее, по этому вопросу   пишут свои многочисленные  труды  социологи, политологи, философы, эко​номисты, надеющиеся, что могут привлечь внимание к проблеме, простимулировать поиски ее решения.   Известны  труды таких отечественных  ученых, как Г.П.   Атаманчук, Д. П. Зоркий, В.Г. Игнатов, P.M. Романов, Л.В.Сморгунов, А.Д  Урсул, О.Ф. Шабров, Ф.И. Шамхалов и др. К их числу относится и А.М.Старостин, книга которого также посвящена этой проблеме. 

 С  точки зре​ния А.М.Старостина, проблема эффективности государственной власти и управления  должна быть рассмотрена  и в элитологическом аспекте. Следует отметить. что в Ростове-на- Дону давно и успешно разрабатывается элитологическая проблематика. В литературе возникло даже представление о ростовской школе элитологии, в рамках которой  защищено несколько десятков кандидатских, три докторские диссертации под руководством   А.В.Понеделкова,  А.М.Старостина и др. 

Такое внимание к  проблеме функционирования феномена  элитизма обусловлено   рядом неоднозначных ситуаций, порожденных участием элит в современной политиче​ской жизни. К их числу А.М.Старостин относит, во-первых, все возрастающую роль деятельности поли​тических элит в политической жизни современной России и  концентрацию в руках элит ключевых власт​ных и управленческих ресурсов страны на всех уровнях: мест​ном, региональном, федеральном; и, с другой стороны, сокра​щение политической активности и участия основных групп на​селения страны в социально-политических процессах, во-вторых, противоречивые подходы, высказываемы​е в зарубежной и отечественной литературе, в оценках каче​ственного состава российских элит и эффективности их соци​ально-политической деятельности; в-третьих, существование значительного разнобоя в под​ходах к оценке эффективности российских элит, сводящихся в основном к рассмотрению социально-управленческих действий и уделяющих недостаточное внимание политическому и кратологическому аспектам их функционирования; в-четвертых, недостаточный  анализ современных поли​тических процессов, что, зачастую не дает какого-либо прира​щения политического знания.

Автор подчеркивает, что  сам процесс современного российского эпитогенеза востребовал в числе новых и реконструированных направлений научных исследований «правящего класса» - со​временную российскую элитологию. Автор уважительно относится к  элитологическим  исследованиям  последних лет и считает, что   они не только позволили сформировать эм​пирическую базу российской теории элит и обсудить важные концептуальные и практические проблемы, но и внести серьез​ные методологические коррективы в использование классиче​ской и современной западной элитологии, подготовить первые учебники элитологии. Что же  касается изучения проблемы эффективности дея​тельности элит, то в непосредственной постановке такая про​блема, кроме цикла работ ученых Северо-Кавказской академии государственной службы, специально  не решалась до сих пор. 

В методологическом  плане автор рецензируемой работы   преимущественно основывался на системных и структурно-функциональных представлениях о по​литической власти, восходящих к работам Т. Парсонса, Д. Ис​тона, Г. Алмонда, М. Крозье и др., представляющих власть как особенное интегративное свойство социальной системы, свя​занное с поддержанием ее целостности, координацией общих коллективных целей с интересами отдельных элементов, а также обеспечивающих функциональную взаимозависимость подсистем общества на основе консенсуса граждан и легитими​зации лидерства. Автор также  опирается на разработки в области теории бюрократии, как основного субъекта управления в госу​дарственно-административных системах. При этом использу​ются положения модели Р. Мертона, Г. Саймона, разработки А. Этциони  и др.

Следует подчеркнуть, что монография написана на основе широкой  и обновленной источниковой базы.  Основу  исследования составил банк данных, собранных за период изучения региональных и феде​ральной административно-политической элит в Северо-Кавказской академии государственной службы в 1994-2005 гг. Это исследование № 1 по программе «Административно-политическая элита региона: оценки, ожидания, надежды жите​лей области (республики)», начатое в 1995 г., а панельные сре​зы проводились в 1996-1998 гг. во всех субъектах Федерации Северного Кавказа.  Исследование № 2 по программе «Управление социаль​ными процессами» проводилось в 1998-1999 гг. в Ростовской области и Краснодарском крае панельно. Исследование № 3 по программе «Элита культуры и власть» в 2000-2001 гг. в Краснодарском крае и Ростовской области.. Исследование № 4 по программе «Эффективность дея​тельности административно-политических элит», которое  проводилось  во всех регионах ЮФО  Исследование №5 по программе «Профессионализм ре​гиональных административно-политических элит» проводилось в 2001-2002 гг. Исследование № 6 по программе «Административно-политические элиты региона» было  проведено в 2005 г.  

Автор особо подчеркивает, что результаты данных  исследований  нашли отражение в экспертно-аналитических материалах, подготовленных по заказам Российской академии государственной службы при Президенте РФ, Представительства Президента РФ в Южном федеральном округе и администрации Ростовской области. Рекомендации автора использованы при подготовке Концепции кадровой по​литики, утвержденной Главой администрации Ростовской об​ласти В.Ф. Чубом.  Ряд материалов лег в основу изданных учебников и учеб​ных пособий по политической элитологии и политологии («Ос​новы политической элитологии». М., 1999; «Взаимодействие элит в социально-политическом пространстве современной России». Ростов н/Д., 2001; «Политология». М.: РАГС, 2002; «Политология». М.-Ростов н/Д., 2005) и используются при чте​нии курсов политологии, социологии и спецкурсов в Северо-Кавказской академии государственной службы. 

В результате исследований, проведенных под его методическим  руководством,  А.М.Старостин пришел к интересным выводам. Анализ сдвигов в эффективности россий​ской государственной власти, связанной с организацией феде​ральных округов,  сопоставление сдвигов, фиксируемых объ​ективными показателями и экспертных оценок со стороны на​учной и политической элиты, показало наметившуюся  позитивную динамику. Она  стала результатом восстановления единства правового и информационного поля в регионе, уста​новлением контроля за кадровой политикой на руководящем уровне. Вместе с тем, автор отмечает, что следует власть не вышла за рамки ситуационной эффективности, между тем необходимо  достижение долговременной интегральной, связанной с взаи​модействием всех уровней и ветвей власти) эффективностью. Для этого органам федеральных округов предстоит пере​местить акценты на создание механизмов координации ветвей власти на окружном уровне, развернуть скоординированную систему контроля проведением кадровой политики в органах власти и управления регионов, целевой расходованности бюд​жетных средств и использованием госимущества. Автор подчеркивает, что  назрела необходимость формирования структур, концентрирующих усилия на прогнозировании и инди​кативном планировании развития экономики и социальной сферы федеральных округов и способствующих активизирова​нию предпринимательской деятельности и улучшению инве​стиционных условий в регионах. По поду  развития оценочных и аналитических ме​тодов, ориентированных на изучение эффективности госуправ​ления  в практическом ключе, то автор предложил свои   рекомендации.

Методика оценки эффективности управленческой дея​тельности должна быть ориентирована на комплексный подход. Существо комплексных критериев состоит, во-первых, во в все​стороннем учете и оценке продуктивности всех ветвей власти (законодательной, исполнительной, судебной) и уровня их со​гласованности; во-вторых, в сбалансированном сочетании ана​литических, экспертных и оценочно-экспертных факторов (ос​новным из которых выступают показатели целеориентированности управленческой деятельности, ее социальной затратно​сти, степени удовлетворения социальных потребностей и соци​альной динамики); в-третьих, в оценке персонального уровня эффективности управления. Необходимо также вводить повы​шающий коэффициент в оценку социальной затратности. Воз​растающий уровень издержек - характерная черта управления - в условия конфликта и социальной напряженности.

При формировании и реализации программ региональ​ного развития, прежде всего отладке и оценке подлежит инст​рументальный аспект государственного и регионального управ​ления. В современных условиях он связан с выстраиванием вертикали власти, формированием надрегиональных структур, координирующих влияние федеральной власти на развитие ре​гионов. Показатели инструментальной эффективности ориен​тированы на оценку уровня аппаратной работы, управленческо​го профессионализма государственных служащих и руководи​телей, их исполнительской дисциплины, стабильности и компе​тентности кадрового состава органов управления, своевремен​ного и полного контроля за принимаемыми решениями.

При оценке содержательной стороны деятельности и взаимодействия управленческих структур рекомендуется в об​ласти интегративных показателей переходить от валоводоходных и натуральных показателей к показателям индекса челове​ческого развития. Это позволяет сформировать более реали​стичную картину действий управленческих структур. С точки зрения перспектив изменения качества жизни, выявлять допол​нительные ресурсы в решении социальных проблем. Что каса​ется отраслевых показателей, то они требуют дополнения с точки  зрениям   индексов  ресурсного  потенциала  региона   и уровня его использования.

Инструментальные и ценностные критерии и показатели эффективности регионального управления необходимо дополнять экспертной оценкой и экспертизой управленческой эффек​тивности. Целесообразно проводить экспертный мониторинг по единой методике, привлекая как представителей федеральный и региональных органов управления, так и ученых.

В заключение А.М.Старостин высказал мнение, что, несмотря на то, что интерес к изучению  элитизма в российской теории и практике политиче​ского управления усиливается, надо иметь в виду, что предмет исследования крайне противоречив.  Автор подчеркивает, что  есть элитизм и «элитизм», имея в виду тот факт, что в России элита не такая, как должна быть. А.М.Старостин подчеркивает, что с точки зрения перспективы в современном обществе де​мократическая элита, включающая в свой состав различные субэлиты, не должна быть закрытой аристократической кастой и тем более кликой. Более того - она должна быть открытой, мобильной, по​стоянно обновляющейся, иначе   ее ждет разло​жение, упадок и вырождение, как следствие бюрократизма, коррупции и других, гибельных для элиты явлений, либо же это связано с дезорганизацией и дезинтеграцией государства.  Но автор «как-бы»  надеется, что новая элита в будущем  должна и может  быть заинтересована в стабильности общества и его поступательном развитии, она должна преодо​леть зародившийся еще в индустриальную эпоху «технократи​ческий комплекс» веры в непогрешимость собственного знания, пренебрежительного отношения к ценностям российской куль​туры, якобы полностью закрытой для модернизации.  Та​кая элита будет добиваться взаимопонимания политических сил, гражданского мира, развития местного самоуправления, постоянно стремиться к достижению новых практических ре​зультатов.  Новая элита должна стать элитой заслуг (меритократией), элитой ответственности, а не элитой привилегий. Понимая в глубине души, как нам кажется,  что это вряд ли возможно, автор, формулирует  некоторые условия для достижения этой цели.  

Он пишет: чтобы  обществу гарантировать себя от появления деспотической элиты, необходимо соблюдение це​лого ряда условий:

-  полной гласности - свободы слова и отсутствия монопо​лии любой социальной группы на средства массовой информа​ции,  открытой  и  постоянной  критики  недостатков  и ошибок представителей власти;

- наличие сильной оппозиции - контрэлиты, политического плюрализма, свободной конкуренции потенциальных элит под контролем электората;

- разделения  властей,  обеспечивающего  определенное равновесие, компромисс, баланс различных социальных сил и препятствующего опасному для общества бесконтрольному со​средоточению политической власти;

- максимальной открытости элит на всех уровнях, посто​янного пополнения их профессионально подготовленными и функционально способными людьми;

-  вовлечения в систему новых государственных структур лидеров политической оппозиции;

- наличия постоянного демократического контроля за деятельностью  властных структур со  стороны общественности, средств массовой информации, партий и организаций

- строгого соблюдения законности, демократических норм и процедур,  необходимых и обязательных для нормального функционирования правового государства и гражданского об​щества.

Если все это будет достигнуто,  может быть сформирована эффективная элита для современной и будущей России, которая будет способна не только удерживать власть и реализовывать свои интересы, но, прежде всего, спо​собствовать стабильности, динамичному развитию и процвета​нию своего народа, общества и государства.

Как и всякое исследование, монография А.М.Старостина вызывает некоторые вопросы и дискуссионные суждения, что естественно и нормально  для научной среды. Не претендуя на роль арбитра или оракула, отметим, что  нас не убедила постановка вопроса о функционировании более-менее полноценных элит на региональном уровне. Все-таки наряду с властными полномочиями и привилегиями у элит  должен иметься и ценностный элемент, который, как показывает наш практика,  на региональном уровне  руководства сведен к минимуму. Может быть, именно поэтому современная власть на местах всеми  доступными и даже аморальными путями стремится задушить  оппозиционную контрэлиту, чем, кстати,  мы уже писали в своих публикациях на эту тему. Автор затрагивает проблемы развития многопартийной системы,  формирования  гражданского общества и др., делая интересные  самостоятельные наблюдения, но которые не всегда прямо связанные с проблемой элитизма. Например,   вопрос о партийных элитах  только ставится в заключение 8 главы и практически  не раскрывается, хотя в этой главе много внимания уделено характеристике деятельности  партий на Дону. Если автор не рискнул понятным причинам проанализировать ситуацию в «Единой России», то он мог бы использовать известный материал о кризисе партийного руководства в КПРФ (особенно на региональном уровне). Надо сказать, что  по ряду сюжетов,  обзорно освещаемым в книге, например по проблеме гражданского общества, имеются  специальные публикации, которые автор не стремится в должной мере учитывать. Но эти и подобные замечания ни в коем  случае нельзя трактовать как указания на особые недостатки. Нет сомнения в том, что каждый автор вправе избирать для использования те труды, которые вызывают его доверие. Можно уверенно констатировать, что те части рецензируемой  книги, которые базируются на социологических обследованиях, носят, на наш взгляд,  характер определенной фундаментальности. Дискуссионные части этой монографии   так же вызывают интерес, как выражение личностной позиции автора.  

Резюме: автор предложил вниманию научной общественности  оригинальное и достаточно обоснованное собственное   видение проблемы повышения эффективности  деятельности государственной власти. Мы уверены в том, что монография займет заметное место  не только в  региональной элитологии, но в целом в политической науке России. 
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судебной власти и прокуратуры





ФГС в аппарате 


Конституционного Суда РФ





ФГС в аппарате Верховного Суда


РФ и Судебном департаменте  при нем





ФГС в аппарате Высшего


Арбитражного Суда РФ





ФГС в аппарате Генерального прокурора РФ и подчиненных ему прокуроров





ФГС в аппарате 


федеральных госорганов





ФГС в аппарате 


Счетной палаты РФ





ФГС в аппарате 


Центральной избирательной  комиссии РФ





ФГС в аппарате Уполномоченного по правам человека





ФГС в международных представительствах и иных федеральных госорганах





ФГС в аппаратах федеральных Арбитражных судов 


(округов, апелляционных,  


регионах) 





ФГС в аппаратах 


Федеральных судов общей


юрисдикции





ВОЕННАЯ СЛУЖБА (ВС)





ВС в Вооруженных Силах РФ





ВС в других войсках,  воинских формированиях





ВС в органах, осуществляющих  функции по обеспечению обороны  и безопасности государства





ВС в Службе внешней разведки





ВС в органах Федеральной службы безопасности





ВС в федеральном органе специальной связи и информации (Государственная фельдъегерская служба РФ)





ВС в органах Федеральной службы охраны РФ





ВС в федеральном органе обеспечения мобилизационной подготовки  органов государственной власти РФ





ВС в других органах





ВС во внутренних войсках МВД





ВС в войсках гражданской обороны (МЧС)





ВС в воинских подразделениях Государственной противопожарной службы (МЧС)





ВС в инженерно-технических и дорожно-строительных воинских формированиях (Федеральное агентство специального строительства)





ВС в создаваемых на военное время специальных формированиях





ВС в других войсках, воинских формированиях





ВС, осуществляемая в родах войск Вооруженных Сил РФ





ВС, осуществляемая в видах войск





ВС в воздушно-десантных войсках (ВДВ)





ВС в космических войсках





ВС в ракетных войсках стратегического назначения (РВСН)





ВС в Военно-Морском Флоте РФ





ВС в Военно-воздушных силах РФ





ВС в сухопутных войсках Вооруженных Сил РФ





Тыл Вооруженных Сил





Войска, не входящие в виды Вооруженных Сил





Организации и воинские части строительства и расквартирования войск





Правоохранительная служба (ПС)





ПС в органах милиции





ПС в службе  судебных приставов





ПС в службе  исполнения наказаний





ПС в других правоохранительных органах





ПС в таможенных органах





ПС в органах прокуратуры





ПС в службе по контролю за оборотом наркотиков





ПС в службе по финансовому мониторингу





Начальник УФНС  в субъекте Федерации





Аналитическая информация





Внешняя информация





Информационно-техническое управление





Контроль 





информация





Операт. 





информация





Методологическое управление





Аналитическое  управление





Управление  персоналом





Управление служб





Нормативная информация





Метод. 





Текущая информация





Районная инспекция





Районная инспекция





Районная инспекция





Районная инспекция
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