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I. ОТ РЕДАКЦИИ

Второй квартал 2007 г. характеризуется рядом важных событий в жизни Северо-Кавказской академии государственной службы. В апреле отмечалось 15-летие академии. Поздравления с этой торжественной датой прислали Полномочный представитель Президента Российской Федерации в ЮФО Д.Н. Козак, Председатель Законодательного Собрания Ростовской области А.В. Попов, заместитель  Главы Администрации (Губернатора) Ростовской области А.И. Бедрик, заместитель  Главы Администрации (Губернатора) Ростовской области Ю.Г. Андриади,  заместитель  Главы Администрации (Губернатора) Ростовской области – министр экономики, торговли,  международных и внешнеэкономических связей В.Е. Дерябкин, Глава Администрации Краснодарского края А.Н. Ткачев, Президент Республики Адыгея А. Тхакушинов, Президент Республики Дагестан М. Алиев, Президент Республики Ингушетия М. Зязиков, Президент Кабардино-Балкарской Республики А.Каноков, Президент Карачаево-Черкесской Республики М.А-А. Батдыев,  Глава Республики Северная Осетия-Алания Т. Мамсуров, Президент Чеченской Республики Р.А. Кадыров, мэр г. Ростова-на-Дону М.А. Чернышев и многие другие. Этому событию была посвящена статья ректора СКАГС заслуженного деятеля науки РФ В.Г. Игнатова в первом номере нашего журнала.
В настоящем номере все публикуемые материалы располагаются по уже традиционно сложившимся разделам.  
Раздел «Ориентиры» открывается статьей ректора СКАГС проф. В.Г. Игнатова и доц. И.Н. Сидоренко об актуальных  проблемах  кадрового обеспечения  реформирования муниципального образования. Данная статья подготовлена авторами по материалам длительных совместных исследований в этой области.  17 мая была проведена научно-методическая конференция «Использование результатов научных исследований для совершенствования образовательного процесса СКАГС». Редакция помещает в этом же разделе статью проф. А.М. Старостина о новых моделях образования в современном мире,  выступившего на конференции с заглавным  докладом по данной проблеме.  
Раздел «Проблемы управления» открывается статьями зам. Главы (Губернатора) Ростовской области С.Г. Кузнецова о приоритетных направлениях административной реформы в области,  а также помощника – главного специалиста зам. Главы (Губернатора) Р.К. Овчаренко и руководителя центра информационно-методической работы и подготовки кадров Администрации Ростовской области о проблемах регламентации муниципальных услуг в условиях административной реформы. Здесь же публикуются материалы  ученых СКАГС и ее филиалов: проф. В. А. Сологуба, проф. Г.Н. Малаховой, доц. Н.М. Макагоновой, Т.Г. Голубевой. 
Интересны статьи   молодых, но уже состоявшихся исследователей, помещенные в разделе  «Проблемы экономики»:  Т. В. Бревдо, Н.С. Шепеловой, М.Г. Янукян. 
Содержателен  и  раздел «Политология и этнополитика», который представлен, как всегда, злободневными, важными для государства и  особенно нашего  региона исследованиями д. ист н.  Кринко Е.Ф., д. ист н.  Хлыниной Т.П., к. пед. н. В.Е. Зарайченко, к. филос. н. Л.Г.Швец. 
В мае состоялась международная научно-практическая конференция «Региональные аспекты развития агропромышленного комплекса в Южном федеральном округе (опыт, проблемы, перспективы реализации  национального проекта)». Тема конференции была поддержана Полномочным представителем Президента РФ в ЮФО Д.Н. Козаком, Минсельхозпродом Ростовской области и Фондом имени Фридриха Эберта.  К конференции проявили внимание ученые, руководители, специалисты с/х органов России, Украины. Германии, Польши.  В разделе «Научная жизнь»  к. ист. н. И.Н.  Сидоренко анализирует итоги этой конференции.

Традиционно заполнен портфель раздела «Слово молодым ученым». В этом номере мы помещаем некоторые из предложенных статей и приглашаем  будущих кандидатов и докторов наук присылать нам свои наиболее интересные работы. 
II. ОРИЕНТИРЫ

Игнатов В.Г., д. эк.н., проф., ректор СКАГС
Сидоренко И.Н., к. ист. н., доц.

ОБУЧЕНИЮ МУНИЦИПАЛЬНЫХ СЛУЖАЩИХ 
ПРОЧНУЮ НАУЧНО-МЕТОДИЧЕСКУЮ БАЗУ

С принятием Федеральных законов «Об общих принципах организации местного самоуправления в  Российской Федерации» (2003 г. - №131-ФЗ) и «О муниципальной службе в Российской Федерации» (2006 г. – 25-ФЗ) сделан очередной важный шаг  по пути возрождения в России местного самоуправления, укрепления его позиций. 

Развитие теории местного самоуправления, разработанные нормативные правовые основы, материалы анализа недолгого опыта функционирования местного самоуправления в современной России явились методологической базой дальнейшего совершенствования и повышения эффективности деятельности органов местного самоуправления, преодоления отчуждения власти и населения, формирования местных звеньев гражданского общества.

Первый опыт реализации реформирования местного самоуправления свидетельствует, что большая часть муниципальных кадров оказалась не готовой эффективно работать в новых условиях. В деятельности органов местного самоуправления, должностных лиц, депутатов представительных органов  имеет место не всегда корректное  выполнение законов, других нормативных актов, неумение профессионально анализировать состояние дел в муниципальных образованиях, принимать оптимальные своевременные правовые акты, управленческие решения, рационально организовывать дело, эффективно использовать имеющиеся ресурсы, управлять общественными процессами, обеспечивать  организацию и контроль выполнения намеченных программ.

Выступая в 2004 году на сессии Конгресса муниципальных образований Российской Федерации, Президент РФ В.В.Путин  отметил, что «масштаб стоящих перед местным самоуправлением задач требует кардинального повышения квалификации муниципальных служащих. И поэтому необходимо создать адекватную потребностям дня систему подготовки и переподготовки кадров»

Низкий профессиональный уровень лиц, замещающих выборные муниципальные должности и должности муниципальной службы, отсутствие у муниципальных служащих необходимых знаний и профессиональных навыков являются одной из причин недостаточного уровня эффективности деятельности многих органов местного самоуправления.
К настоящему времени в стране, в том числе и в Южном федеральном округе,  в процессе реформирования системы местного самоуправления  выявилась острая потребность в профессионально подготовленных специалистах-управленцах для муниципальных органов.
Это обусловлено значительным увеличением  количества муниципальных образований   (на 01.01.2004 г. – 1355, на 01.01. 2006 г. -3165) и практически единовременным ростом численности муниципальных служащих (к началу 2006 года их насчитывалось 48185 человек).

Далеко не совершенны качественный состав и структура муниципальных служащих в России. Почти две трети их (65% ) имеют высшее образование, треть - только среднее, а 3,9 % не имеют специального образования вообще. При этом подавляющая часть работников, замещающих муниципальные должности, не имеет достаточных знаний в области экономики, права, управления. Так, юридическое образование имеют только 5,4 %,  экономическое и управленческое – 17,1 %. В то же время гуманитарное образование имеют 30%, техническое – 27%, сельскохозяйственное – 16,1%. Специальное же образование по государственному и муниципальному образованию имеют среди них всего 1,5%.

Конечно, многие работники органов местного самоуправления, имея высшее образование, являясь специалистами и обладая опытом в «своих»  сферах, весьма ценны и на муниципальной службе. Но они нередко не воспринимают работу в муниципалитетах как  специфическую муниципальную управленческую деятельность, не осознают, что муниципалитет – это не производство, что основной целью муниципального управления является не извлечение прибыли или увеличение доходов бюджета, а удовлетворение потребностей населения. Они нередко в органах местного самоуправления используют в своей работе подходы, характерные для управления хозяйственными структурами, ориентированные на максимизацию доходов или прибыли.

Весьма объективно можно предположить, что массовое пополнение рядов работников органов местной власти вряд ли изменило качественные характеристики кадрового состава органов местного самоуправления в положительную сторону.

 Нередко на службу в муниципалитеты приходят люди, имеющие дипломы о высшем или среднем  образовании и без малейшего опыта управленческой деятельности, из которых в процессе реальной практики и дальнейшего обучения необходимо сделать современных управленцев. Они получили кредит доверия, который им предстоит оплачивать весь период служебной деятельности. 

Резкий рост численности персонала органов местного самоуправления обостряет необходимость увеличения объемов подготовки, профессиональной переподготовки и повышения квалификации  муниципальных кадров и, естественно, соответствующего увеличения численности профессорско-преподавательского состава, занятого их обучением.

Лица, поступившие на муниципальную службу, добровольно приняли на себя обязанность «поддерживать уровень квалификации, необходимый для надлежащего исполнения должностных обязанностей»
 и в то же время, законодатель наделил их правом повышать квалификацию в соответствии с муниципальным правовым актом  за счет средств местного бюджета.

Таким образом, законодатель возложил обязанность по реализации этой обязанности на самого служащего, а создание условий для повышения его квалификации - это обязанность органа местного самоуправления. 

Но прежде чем определять, когда, где и сколько управленцев надо  учить, нужно четко выяснить, какие требования предъявляются к ним не только в современных условиях, но и в ближайшем будущем 

К настоящему времени в сроки, установленные Федеральным законом №131-ФЗ, органы местного самоуправления в основном  уже избраны, штаты практически укомплектованы. Теперь это кадры городских, районных и поселенческих органов власти, прошедшие первичное обучение и начальный курс освоения управленческой практики, набившие  первые «шишки» на управленческом поприще. Они уже имеют представление о том, каких знаний им не хватает, чему им надо учиться. И поэтому можно надеяться:  у них отношение к учебе будет заинтересованным  и ответственным. К этому нужно быть готовым и учебным заведениям, и преподавателям.

Крайне важно иметь четкое представление о том,  смогут ли функционирующие ныне кадры, особенно пришедшие в органы местного  самоуправления на волне муниципальной реформы, внести реальный вклад в оживление экономической жизни на местах, создать новые рабочие места, внедрить в сознание людей веру в объективную необходимость и в возможность самим влиять на условия своей жизни, на свою судьбу, на реальное участие в управлении делами местного сообщества. 

Сегодня речь должна идти не только о рекрутировании кадров  для органов местного самоуправления, а  об их профессиональных знаниях, умениях и навыках, об их ответственности за выполнение служебных обязанностей. В данной ситуации профессиональная переподготовка и повышение квалификации муниципальных кадров должны стать предметом особой заботы как органов местного самоуправления и субъектов Российской Федерации, так и федеральных органов власти

Без обеспечения нового, более высокого уровня обучения муниципальных специалистов, без подготовки управленческих кадров нового стиля мышления, владеющих не только необходимыми знаниями, но и навыками, умениями, необходимыми для выработки стратегии, миссии, маркетинга территории, разбирающихся в особенностях рыночной экономики, проблемах государственного и муниципального управления, финансового менеджмента, управления человеческими ресурсами, управления конфликтами и т.д., не может быть гарантирована эффективная реализация муниципальной реформы.

 Сегодня необходимы местные управленцы новой генерации: способные к творческой, конструктивной, созидательной, а не разрушительной  деятельности, обладающие принципиально иной управленческой культурой, умеющие организовать местное сообщество на максимально эффективное использование имеющихся ресурсов, знающие интересы населения и правовое решение его проблем. 

Необходимы служащие, умеющие работать с населением (когда каждый член местного сообщества является и управляющим и  управляемым), с региональным руководством, с политическими партиями и общественными организациями. Необходимы люди, способные, опираясь на знания и опыт, обеспечить на конкретной территории прогресс по пути разрешения сложных экономических и социальных проблем, умеющие анализировать ситуацию и делать выводы для дальнейших действий.

Другими словами, надо учить ремеслу, технологии реализации различных функций муниципального служащего в сфере местного самоуправления. Важно соединить в процессе повышения квалификации местных  чиновников два начала:  а) учить сущности муниципального управления; б) учить управлять в конкретных условиях конкретной среды управления, учить достигать целей вне зависимости от происходящих процессов и событий, характерных для переживаемого момента.

Исходя из этого, должны формироваться и соответствующие подходы к организации, формам и методам научно-методического обеспечения повышения квалификации, профессиональной переподготовки и подготовки  служащих

 Решение задачи повышения уровня профессионализма кадров должно обеспечить возможность выхода на новый кадровый уровень в системе местного самоуправления, на создание необходимых условий по повышению муниципальными служащими своего профессионального потенциала для успешного исполнения своих должностных обязанностей.

Для реализации этого требуется  осуществить координацию усилий в масштабе всей Российской Федерации, разработать и реализовать специальную общефедеральную, в масштабах федеральных округов и регионов программу повышения квалификации муниципальных служащих. Представляется необходимым задействовать в этих целях образовательные учреждения  различного уровня от федеральных до муниципальных, региональные центры повышения квалификации кадров для органов местного самоуправления, принять меры к максимально эффективному использованию их возможностей.

Рассмотрим этот аспект проблемы применительно к Южному федеральному округу. На территории округа имеется достаточное количество высших и средних учебных заведений, которые можно привлечь к разным формам обучения муниципальных служащих. Часть из них уже сегодня участвуют в этой важной работе.

На территории Южного федерального округа это две академии государственной службы (СКАГС и ВАГС), сорок четыре вуза, имеющих лицензии на обучение по специальности «Государственное и муниципальное управление», региональные и муниципальные центры и курсы повышения квалификации муниципальных служащих и др. Они составляют важнейшее звено системы  непрерывного образования служащих, которая обусловлена необходимостью постоянно поддерживать уровень квалификации, достаточный для исполнения своих должностных обязанностей. Практически в каждом регионе ученые местных вузов активно привлекаются к работе на курсах повышения квалификации муниципальных служащих. Но в целом имеющийся научный потенциал используется не в полную меру.  Это обусловлено рядом причин. 

Лишь академии государственной службы  и отдельные университеты профессионально занимаются обучением государственных и муниципальных служащих, имеют необходимую научно-методическую базу, профессионально подготовленный профессорско-преподавательский состав (ведущий не только педагогическую, но и научно-исследовательскую работу в сфере государственного и муниципального управления), имеют тесные связи с  кадровыми службами  администраций субъектов РФ на территории Южного федерального округа. Из остальных вузов, имеющих лицензию, более трети вообще не приступали к обучению по данной специальности, а некоторые ведут такую работу в крайне небольших объемах. В среде образовательных учреждений и организаций отсутствуют согласованные подходы к методологии и организации профессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для органов местного самоуправления.

Сложившаяся система работы по обучению муниципальных служащих слабо скоординирована в рамках федерального округа в программно-методическом отношении, в ней нет устойчивой финансовой и методической базы. Отсутствует практика взаимодействия и сотрудничества вузов при разработке учебных планов и программ дополнительного образования государственных и муниципальных служащих, не проводится квалифицированная экспертиза учебных планов и программ, методических материалов, не ведется систематическая работа по сбору и обобщению сведений о состоянии научно-методического обеспечения дополнительного профессионального образования  государственных  и муниципальных служащих.

 В администрациях субъектов РФ и вузах, расположенных в Южном федеральном округе, не выработаны формы систематического комплексного контроля качества обучения в организациях и учреждениях дополнительного профессионального обучения;
 

б) непрофильные вузы, региональные и муниципальные центры и курсы не располагают необходимым количеством преподавателей, подготовленных специально для обучения кадров муниципальной службы. На качестве обучения местных управленцев в немалой степени отрицательно сказывается то, что среди обучающих очень мала доля преподавателей-практиков, обладающих одновременно и навыками преподавательской работы и практическим опытом работы в органах местного самоуправления, проходивших стажировку в органах власти и управления. Поэтому нередки случаи, когда запросы слушателей значительно превышают уровень теоретической и практической подготовки самих преподавателей;

в) профессиональная переподготовка и повышение квалификации и материально, и финансово, и по времени - весьма затратная деятельность. Причем в структуре затрат наибольший удельный вес занимают командировочные расходы. Их сокращению способствует проведение выездных курсов (когда в регионы выезжают 5-6 преподавателей, кстати, 30,8% опрошенных муниципальных служащих считают необходимым проведение выездных занятий  непосредственно в органах местного самоуправления), а также внедрение в образовательную практику дистанционной формы обучения. Практическое использование указанных методов обучения позволяет оптимизировать и значительно уменьшить совокупные государственные и муниципальные затраты на функционирование системы повышения квалификации, значительно расширить контингент обучаемых. Естественно, что реализация такого подхода требует значительной перестройки организации и методики образовательной деятельности.

 И та, и другая формы обучения требуют специфического научно-методического сопровождения, которое может быть обеспечено лишь из одного центра (в масштабе округа таким центром может быть базовый окружной научно-методический центр):

 Опрос экспертов в регионах Юга России показал: только 18% служащих постоянно занимаются  самообразованием. Их стремление к самообразованию не подкреплено соответствующей информационной базой на местах, в виде компьютерной техники, доступа в Интернет и владением навыками работы с информационными системами. Среди условий расширения  базы использования методов самообразования в числе первых было названо значительное усиление методической помощи работникам органов местного самоуправления в организации работы с информационными источниками, в том числе и с Интернетом. Недостаточное количество качественной методической литературы по этому вопросу, особенно ориентированной на специалистов государственного и муниципального  управления, должна стать для базового окружного научно-методического центра важным побудительным мотивом для разработки методических пособий и методических рекомендаций для занимающихся самообразованием:

г) последние три года довольно динамично идет процесс изменений и дополнений к Федеральному закону «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (2003 г.), других нормативных правовых актов. В связи с этим знания, полученные во время предыдущей учебы, быстро обесцениваются, требуют систематического обновления. Учебные учреждения в этих условиях вынуждены работать в режиме постоянных изменений в содержании учебного материала. Это, в свою очередь, обусловливает необходимость оперативно дополнять, изменять, уточнять методические материалы.

д) новейшее законодательство учитывает, что полученные в учебном заведении знания сравнительно быстро устаревают, что современная управленческая практика, непрерывное ее реформирование, изменение функций органов власти и управления, должностных профессиональных требований к работникам органов местного самоуправления обусловливают необходимость периодического обновления знаний. Более половины опрошенных муниципальных служащих считают, что нормативный срок (один раз в три года) недостаточен – лучше один раз в два года. Почти столько же  - около 42% указали, что профессиональное обучение работающих необходимо осуществлять по мере изменений в системе  местного самоуправления, в случае реструктуризации муниципалитетов или изменения функций их органов.

Все это  с жесткой необходимостью требует оперативного корректирования учебных планов и учебных программ, осовременивания содержания  учебных пособий и учебно-методических рекомендаций. Это особенно важно для системы повышения квалификации на уровне  регионов и муниципальных образований, где большое время отводится ситуативному обучению по правовым, экономическим, финансовым, специальным  вопросам деятельности органов местного самоуправления. Необходима существенная перестройка всего процесса  научно-методического сопровождения  деятельности по повышению профессионализма муниципальных кадров, совершенствованию форм и методов взаимодействия СКАГС, ВАГС, администраций субъектов РФ, расположенных в Южном федеральном округе, непрофильных вузов, обучающих муниципальные кадры, региональных центров повышения квалификации руководителей и специалистов органов местного самоуправления. 

Прежде всего требуется решить первоочередные задачи по повышению квалификации профессорско-преподавательского состава и совершенствованию научно-методического сопровождения деятельности администраций субъектов РФ и образовательных учреждений по обеспечению единства методических требований, по  повышению профессионализма и компетентности муниципальных кадров, что может существенно повысить качество и эффективность обучения персонала органов местного самоуправления.

В настоящее время профессиональное обучение работников органов местного самоуправления осуществляется в соответствии с федеральными законами об образовании и о высшем  и послевузовском образовании, с федеральной целевой программой государственной поддержки и развития муниципальных образований, которой предусмотрено финансирование обучения муниципальных служащих и, в том числе, на его научно-методическое сопровождение. В конце 2005 года РАГС при Президенте РФ и АНХ при Правительстве РФ подготовили концепции по системе подготовки кадров, поддержке и сопровождению деятельности органов местного самоуправления.

За последнее время в стране,  в том числе  и в Южном федеральном округе предприняты практические шаги по правовому и организационному обеспечению создания образовательной системы для обучения персонала органов местной власти.

Вместе с тем, на пути создания системы повышения квалификации и профессиональной переподготовки кадров для органов местного самоуправления немало факторов, блокирующих решение этой задачи.  Не отвечает современным требованиям правовая основа повышения профессионализма управленческих кадров в России, еще не сформирована  государственная политика в сфере подготовки, профессиональной переподготовки и повышения квалификации муниципальных служащих, в ее осуществлении прослеживается непоследовательность, фрагментарность и несистемность. До настоящего времени в России отсутствует государственный стандарт (требования) дополнительного профессионального образования (со специализациями муниципальной службы), не решен вопрос создания единой системы государственного лицензирования образовательной деятельности в области подготовки муниципальных кадров согласно единых требований к уровню профессиональной подготовки  при проведении аттестации, квалификационных экзаменов муниципальных служащих, вытекающих из содержания федерального и региональных законов о муниципальной службе, не определены правовые основы регламентирования исполнения служебных обязанностей в системе местного самоуправления. Все это затрудняет формирование «адресных» учебных программ и средств их методического обеспечения, упреждающего повышения квалификации преподавателей, обучающих местных управленцев. Недостает еще многих других нормативных актов, регулирующих материальные, финансовые, научно-методические и другие условия функционирования единой системы обучения муниципальных кадров.

В силу этого субъекты Федерации пытаются самостоятельно решать многие проблемы организации, научно-методического и программного обеспечения профессиональной переподготовки и  повышения квалификации персонала органов местного самоуправления. Как следствие, на практике проявляется неуправляемость образовательного процесса, бессистемность, оторванность от интересов регионов и местных сообществ и от практики местного самоуправления.

Сложившаяся ситуация вызывает озабоченность и на муниципальном, и на региональном, и на федеральном уровнях, делает все более необходимым создание на базе  образовательных учреждений, имеющих значительный опыт подготовки, профессиональной переподготовки и повышения квалификации государственных и муниципальных служащих (прежде всего на базе федеральных государственных образовательных учреждений, осуществляющих такое обучение), научно-методических центров окружной системы обучения муниципальных кадров.

По нашему мнению, такие центры, действующие под патронажем аппарата полномочного представителя Президента РФ  в федеральных округах, вполне могли бы  обеспечивать координацию и научно-методическое сопровождение деятельности региональных центров, вузов и других учебных заведений дополнительного профессионального образования, осуществляющих профессиональную переподготовку и повышение квалификации персонала органов местного самоуправления, а также решать задачи создания научно-методических условий  повышения качества учебного процесса, способствовать повышению социально-экономической эффективности профессионального обучения с учетом современных направлений развития местного самоуправления.

 Основными направлениями деятельности центра могли бы стать:

· проведение научно-методических конференций, курсов и семинаров для преподавателей, работающих с кадрами органов местного самоуправления;

·  проведение конкурсов научно-методических материалов по основным дисциплинам курса муниципального управления;

· организация подготовки учебников, учебных пособий и учебных разработок (в том числе электронных их версий) для обеспечения учебного процесса в региональных центрах и непрофильных вузах (выявление потребностей в учебных материалах, сбор заявок от администраций и непрофильных вузов, создание авторских коллективов, организация тиражирования и рассылки учебно-методических материалов;

· направление в региональные центры и вузы подготовленных информационных материалов по актуальным проблемам развития местного самоуправления в южно-российских регионах;

· организация социологических исследований по проблемам муниципальной службы в федеральном округе, по вопросам качества обучения муниципальных служащих, соответствия содержания обучения реальным потребностям работников органов местного самоуправления и доведения результатов социологического анализа до специалистов и преподавателей в сфере обучения кадров с целью своевременной корректировки программ и учебных планов;

· подготовка банка данных по образовательным учреждениям и профессорско-преподавательскому составу, которые могут быть задействованы при реализации программы, а также по учебным программам;

· разработка предложений для аппарата полномочного представителя Президента РФ в Южном федеральном округе по совершенствованию системы профессиональной подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для органов местного самоуправления;

· совместно с кадровыми службами администраций субъектов Федерации и муниципальных образований разрабатывать прогнозы количественных и качественных изменений потребностей в подготовке, профессиональной переподготовке, повышении квалификации кадров для органов местного самоуправления, выявление данных о востребуемых специальностях для органов местного самоуправления;

· проведение курсов и семинаров повышения квалификации сотрудников кадровых подразделений администраций субъектов Федерации и региональных центров повышения квалификации муниципальных служащих;

· в сотрудничестве с кадровыми службами субъектов РФ и муниципальных образований разработка (на основе полученной в ходе анализа информации о потребностях в обучении кадров, выявленных общих проблем в деятельности большинства муниципалитетов округа, стратегических целей регионов, задач местных сообществ) общей компоненты программ обучения, способных удовлетворить общие потребности всех муниципалитетов округа;

· содействие в разработке в рамках региональных центров повышения квалификации муниципальных служащих и непрофильных вузов, осуществляющих обучение кадров для органов местного самоуправления, местных образовательных компонентов (в контексте общего стратегического развития региона и страны). В окружном методическом центре они обобщаются, выявляются наиболее ценные, достойные распространения, а затем организуется их обсуждение на методических совещаниях и научно-методических конференциях.

Содержательная сторона деятельности базового научно-методического центра должна быть ориентирована на использование как общеметодических требований к обучению взрослых, прогрессивных форм обучения  кадров управления, так и на учет специфики профессиональной деятельности персонала органов местного самоуправления, территориальных и национальных особенностей функционирования местного самоуправления в регионах, расположенных на территории федерального округа. 

Обучение местных управленцев должно основываться на таких образовательных программах, которые учитывали бы специфические отличия местных органов власти от государственных, были бы основаны на реальных потребностях муниципального управления в новых знаниях, в овладении управленческими технологиями, которые способствовали бы эффективной практической деятельности и обеспечивали принятие высоко профессиональных управленческих решений по вопросам местного значения. 

Содержание научно-методической работы Центра должно учитывать требования административных и должностных регламентов работников местного самоуправления, их должностных инструкций, выявленные в процессе социологических исследований потребности в определенных профессиональных знаниях различных категорий и групп служащих, замещающих выборные муниципальные должности и должности муниципальной службы. Крайне важно учитывать пробелы в профессиональных знаниях, выявленные в ходе аттестации муниципальных служащих.

Методическое сопровождение образовательного процесса в системе обучения муниципальных кадров должно отражаться  в «адресных» образовательных учебных программах, материалах, учебниках и пособиях, учитывающих:

· специфические отличия задач, полномочий, потребностей органов местного самоуправления и государственных органов власти;

· реальные потребности муниципального управления в новых знаниях, в овладении управленческими технологиями публичного сервиса, обеспечивающих принятие и исполнение высокопрофессиональных решений по вопросам местного значения;

· необходимость ориентации обучения на повышение уровня профессионализма муниципальных служащих (рост профессионального мастерства; формирование нового менеджериалистского стиля мышления; формирование умения вырабатывать стратегию и программу развития территории; овладение особенностями рыночной экономики и т.д.);

· потребность создания новых образовательных программ «Муниципальный управляющий», специализированных программ по основам местного самоуправления, муниципальному праву, экономике местного самоуправления, управлению финансами, управлению муниципальной собственностью, управлению жилищно-коммунальным хозяйством и других;

· необходимость использования гибких вариативных моделей учебных программ с ориентацией на потребности личностного роста профессионализма муниципального служащего;

· необходимость ориентации муниципальных служащих на освоение умения работать с населением и решать местные вопросы с опорой на инициативу, коллективный опыт членов местного сообщества, максимально вовлекая граждан в решение актуальных вопросов местной жизни и реализацию принимаемых совместно решений. Следовательно, учебно-методические материалы должны быть насыщены теорией и практикой взаимодействия органов местного самоуправления, муниципальных служащих и населения;

· необходимость сочетания фундаментальной и конкретной подготовки кадров для органов местного самоуправления;

· необходимость более активного использования современных образовательных технологий.

Практика объективно ставит перед муниципальными кадрами ряд проблем, разрешение которых требует нестандартных подходов, разработки алгоритмов их творческого решения, что в свою очередь востребует специалистов, ориентированных на перспективу, на детерминированное  поведение.

С учетом динамичных изменений законодательства и состояния социально-экономического развития регионов и муниципальных образований, т.е. нестабильной неопределенной внешней средой, быстро меняющихся внешних условий  образовательный процесс предполагается ориентировать на инновационное обучение, сочетающее освоение материала в существующей ситуации и подготовку к быстрой адаптации переменам
, когда целевые ориентиры постоянно корректируются, уточняются, изменяются, носят прогнозный характер.

Конечно, приведенные выше перечни являются открытыми к дополнению и изменению. Реальная практика постоянно обогащается и опытом, и новыми проблемами, что, естественно, обогащается содержание  научных разработок и содержащихся в них рекомендаций.

Представляется необходимым в образовательном процессе  использовать «универсальный» объем знаний, который традиционно присутствует в программах подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров для органов власти, управления и самоуправления, наполняя его живым содержанием, больше внимания уделять современным проблемам реформируемого местного самоуправления, расширению знаний по социальному управлению, осмыслению опыта и проблем деятельности муниципалитетов  с учетом общей ситуации в стране и специфики ее проявления в том или ином федеральном округе.
На местном уровне  (в отличие от федерального и регионального) для большинства работников муниципальных органов необходимы не только общеобязательные навыки любого управленца, но и умение работать с населением, умение устанавливать особый, доверительный и повседневно контролируемый характер отношений с теми, с кем не только работаешь, но и живешь рядом. Поэтому и в программах обучения, методических материалах и пособиях, предназначенных для «муниципалов», должен обязательно присутствовать акцент на прямую работу с населением, на привитие навыков и обучение специальным методам этой работы.

Учитывая большой объем требований к образовательному процессу в системе обучения муниципальных кадров, обусловленных спецификой объекта обучения, на первый
 план выдвигается потребность в  адекватности подготовки кадров преподавателей и специалистов, ведущих занятия в учебных заведениях на курсах и семинарах персонала органов местного самоуправления

Особое место должна занять работа по повышению квалификации преподавательских кадров, ведущих занятия с муниципальными служащими в непрофильных вузах и региональных центрах повышения квалификации кадров для органов местного самоуправления. Таких преподавателей в каждом регионе по расчетным данным насчитывается 25-30 человек.

Следует отметить, что люди, пришедшие на преподавательскую работу в систему обучения муниципальных кадров из науки (вуз – аспирантура – ученая степень – преподавательская кафедра), и люди, пришедшие в систему из реальной управленческой сферы, страдают одним и тем же недостатком: они часто не знают педагогики и психологии в работе с аудиторией взрослых (это еще один факт в пользу усиления внимания к совершенствованию научно-методической подготовки вузовских преподавателей и специалистов управления, участвующих в обучении муниципальных кадров).

Необходима также соответствующая современным требованиям  организация планомерной работы по совершенствованию информированности преподавателей о состоянии и развитии системы местного самоуправления, правовой, экономической, социальной составляющей ее реформирования.

Требуется активизировать работу по оперативному обеспечению преподавательского состава методическими пособиями, методическими разработками, учитывающими изменения, происходящие в законодательстве, теории и практике функционирования органов местной власти в стране и в каждом федеральном округе. 

Важным элементом деятельности центра должна стать работа со специалистами  администраций   субъектов Российской Федерации, организующих процесс обучения муниципальных служащих в своих республиках, краях и областях. Численность таких специалистов в разных регионах колеблется от 15 до 50 человек.  Им нужны знания об эффективных формах и методах планомерной и целенаправленной  организации  работы  по профессиональной переподготовке и повышению квалификации персонала органов местного самоуправления, о реальном правовом, научно-методическом, материальном и финансовом обеспечении  процесса обучения лиц, замещающих различные группы муниципальных должностей и должностей муниципальной службы. Они должны иметь своевременное и четкое представление о новациях в законах и других нормативных актах, регулирующих деятельность органов местного самоуправления, жизнедеятельность местного сообщества, а также о разработанных новых учебных программах и планах, учебниках и учебных пособиях, отражающих указанные новшества.

Естественно, обучение данной категории специалистов также требует специального научно-методического сопровождения, ориентированного на менее продолжительные (3-4 дня), но более частые регулярные семинары.

Исходя из характеристики качественного состава кадров муниципальной службы, возрастающей потребности  в их обучении, а, следовательно, и в коренном изменении методов и содержания научно-методического сопровождения образовательной деятельности в системе обучения муниципальных кадров, определяются цель и задачи базового научно-методического центра в федеральном округе.

Учитывая ситуацию, требующую более широкого охвата образовательными процессами муниципальных служащих и значительного улучшения научно-методического обеспечения образовательного процесса, представляется целесообразным разделить виды деятельности по организации обучения местных управленцев и по его научно-методическому и информационно-аналитическому  обеспечению

Организация обучения муниципальных служащих объективно требует децентрализации, приближения к месту их работы и жительства. 

Основная масса местных управленцев должна проходить обучение в региональных академиях государственной службы, в их филиалах и представительствах, в высших и средних учреждениях профессионального образования, имеющих лицензии на обучение по специальности «государственное и муниципальное управление», в  региональных центрах при администрациях субъектов Российской  Федерации и в непрофильных учебных заведениях.  Это выгодно и экономически,  и морально: позволяет уменьшить стоимость обучения на величину командировочных расходов, сокращает заботы о проживании  для большинства муниципальных служащих. Это крайне важно в условиях, когда более 90 % муниципальных образований дотационные.

Естественно, что реализация этой функции может быть  эффективной при наличии подготовленных, обеспеченных  современной информацией и методическими материалами преподавателей и специалистов, способных вести качественную образовательную деятельность в сфере обучения персонала органов местного самоуправления по единым программам и единой методике.

Иное дело, вопросы научно-методического и информационно-аналитического характера. Они требуют централизации и концентрации интеллектуальных ресурсов, объединения усилий ученых, лучших профессорско-преподавательских сил, как академий государственной службы, так и других учреждений дополнительного профессионального образования федерального округа. Из этого следует вывод: сущность и характер деятельности центров обусловливает необходимость финансирования их  из федерального бюджета или долевого участия в их финансировании субъектов Российской Федерации.
При этом, видимо, необходимы принятие и реализация на федеральном, региональном и муниципальном уровне нормативных правовых документов, регламентирующих цели, задачи, порядок получения дополнительного профессионального образования муниципальными служащими аналогично тому, как это определено применительно к государственным служащим Указом Президента Российской Федерации от 28 декабря 2006 г. № 1474 и принятыми во исполнение Федерального закона от 27 июня 2004 г. № 79 – ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» и вышеуказанного Указа Президента РФ,  постановлениями Правительства РФ.
 Без адекватных современным потребностям инвестиций в такой важный элемент инфраструктуры образовательной системы, как базовый научно-методический центр окружной системы обучения муниципальных кадров, слишком высоким останется риск неудачи в решении задачи кадрового обеспечения муниципальной реформы в федеральных округах, слишком низким останется эффект от затрат на обучение местных управленцев, может не произойти ожидаемых качественных перемен в профессионализме и эффективности деятельности муниципальных служащих.
Создание научно-методических центров на базе федеральных, региональных академий, осуществляющих обучение государственных и муниципальных служащих, призванных содействовать формированию единой научно-методической базы окружной системы обучения муниципальных кадров,  будет способствовать сохранению единого образовательного пространства в сфере повышения профессионализма служащих, позволит поддерживать в макрорегионе (федеральном округе) совместимость региональных и местных образовательных подсистем, развитие вертикальных и горизонтальных связей органов власти  и образовательных учреждений, повысить эффективность взаимодействия всех субъектов окружной системы обучения кадров для органов местного самоуправления.

Старостин А.М., д. полит. н., проф. СКАГС

НОВЫЕ МОДЕЛИ ОБРАЗОВАНИЯ В СОВРЕМЕННОМ МИРЕ: 
ФАКТОРЫ ФОРМИРОВАНИЯ И ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ

В последние годы в мировом сообществе и в России актуализированы дискуссии о необходимости новых образовательных реформ, которые, с одной стороны, должны привести к образовательным практикам, более адекватным требованиям и запросам современной цивилизации, с другой, на страновом и региональном уровнях – будут более совместимыми и способными к взаимной интеграции.

В этом русле находятся и социально-институциональные проекты типа Болонского процесса
, и поиски новых версий профессионального образования, на роль которого претендует прежде всего компетентностный подход
. Следует выделить и поиски, ведущие к созданию индивидуально-ориентированных и элитных форм обучения
, опирающиеся на концепцию личностно-ориентированного образования и методическую деятельность, основанную на силлабусах, программах-договорах и т.п.

Анализ новых образовательных проектов и новаций приводит к выводу о разноуровневом характере порождающих их источников и факторов: одни относятся к особенностям глобально-социальных и цивилизационных трансформаций, другие обусловлены появлением новых информационных технологий и возможностей, третьи связаны с изменением положения личности в современном обществе и т.п.

Выявляя и систематизируя многообразие этих источников и факторов, мы обнаруживаем, что в данных процессах существует определенная иерархия основных причин и векторов развития. Самый фундаментальный слой складывается на уровне философской рефлексии, которая отслеживает изменения в эпистемологических, социальных и антропологических основаниях новой системы. Далее эти общие образы концентрируются в различных версиях современной философии образования, а затем трансформируются в научные теории современного образования и воспитания, сопряженные с экспериментальной образовательной практикой. И лишь на этой базе осуществляется разработка новых образовательных проектов, предлагающих новые институциональные, информационные, деятельностные и методические изменения и реформы, которые как правило, и находятся на слуху у руководителей науки и образования, политиков и общественности. Таким образом, в современных дискуссиях о путях развития образования и предлагаемых образовательных инновациях мы, как правило, имеем дело лишь с заключительным звеном осмысления стратегии образования. Наглядно это представлено на схеме 1.

Следовательно, полновесное обсуждение стратегий развития образования требует обращения не только к нижнему слою системы образовательной рефлексии, но и ко всем другим.

Значительный интерес в этом отношении представляют как поиски, идущие в современной философии образования, так и на вышестоящих философских уровнях.

Что касается философии образования, то именно на уровне этих исследований рождаются и постановки, и решения, ведущие к разработке новых культурно-образовательных систем, отличных от современной.

Кстати говоря, современная культурно-образовательная система, основы которой закладывались еще Я.А. Коменским, основанная на классно-урочной системе, дисциплинарной фрагментации знаний и преимущественно репродуктивном подходе к учебной информации, благополучно дожила до наших дней. Она в разных модификациях и в модернизированном виде пронизывает все уровни образовательной практики и, по-видимому, как нельзя лучше удовлетворяет потребностям индустриального общества, нуждающегося в массовом производстве (на основе типовых, стандартизированных требований) грамотных людей и узких специалистов. Эпистемологической и информационной основой построения такой системы является классический рационализм вообще и классическая научная картина мира, в частности.

Схема 1

ОСНОВНЫЕ ИСТОЧНИКИ В ФОРМИРОВАНИИ 
ОБРАЗОВАТЕЛЬНЫХ МОДЕЛЕЙ И МЕХАНИЗМЫ ИХ РЕАЛИЗАЦИИ


Нельзя сказать, что на протяжении хотя бы XX в. не предпринималось попыток создания новых культурно-образовательных систем. 
К их числу можно отнести системы Р. Штайнера и М. Монтессори, апеллирующие в существенной мере не к развитию рационального мышления и навыков рационального целеполагания, а к чувственно-эмоциональной и интуитивной сферам человека, акцентирующих развитие чувственно-эстетических, религиозно-мистических способностей. Однако эти эксперименты оказались пока мало востребованными.

Выдающимся достижением в области разработки новых культурно-образовательных систем нового поколения, ориентированных на развитие инновационного мышления, креативных способностей стала система развивающего обучения, разработанная в 60-80-е гг. XX в. отечественными философами и учеными Э.В. Ильенковым, В.В. Давыдовым, А.В. Занковым. Она базируется на диалектико-логической методологии и доведена до уровня учебно-методических разработок. В настоящее время она привлекает все большее внимание даже не столько в нашей стране (где работает большое число классов и школ типа «Эврика»), но и на Западе. Нельзя не отметить интереснейшие разработки отечественных ученых и философов, направленные на развитие других культурно-образовательных систем инновационного типа: методологическую программу Г.П. Щедровицкого, программу «диалога культур» В.С. Библера, «тезауросное движение» М.К. Петрова и др.

В рамках современной философии образования предлагаются образы культурно-образовательных систем, основанные на методологических принципах и ценностях современного неклассического естествознания и неклассического гуманитарного знания: образование, построенное на принципах научной инноватики и герменевтически-диалогических подходах (акценты на методы понимания и диалога). Активно развивающаяся философско-педагогическая антропология акцентирует усилия на развитии личностных начал и развертывание личностного потенциала
.

Анализ оснований и истоков поисков в современной философии образования выводит нас на изучение глубинных тенденций развития общества и науки, как основного «поставщика» рациональных знаний. Безусловно, в современной неклассической науке обозначился ряд серьезных методологических и содержательно-познавательных изменений, которые не могут не затронуть и структуру, и содержание образования как одного из основных потребителей нового знания. Прежде всего это очень серьезные интегративные тенденции, которые ведут к существенной перестройке матрицы научно-дисциплинарных знаний. Вместе с тем, это и начало новой картины мира, основанной не на физикалистских, а на информационных началах. Это и существенное изменение образа знания в современной эпистемологии. Схематично характер наиболее важных изменений в научной картине мира можно отобразить следующим образом (см. схему 2).

Схема 2

СРАВНИТЕЛЬНЫЕ  ХАРАКТЕРИСТИКИ

КЛАССИЧЕСКОЙ  И  СОВРЕМЕННОЙ  НАУКИ

	Классическая наука
	Современная наука

	1. Вселенная: бесконечная, стационарная, гомогенная, множественность обитаемых миров
	Многомерная, ветвящаяся, нестационарная, антропный принцип в «нашей Вселенной»

	2. Пространство и время: однородное, одноуровневое (универсальное), атрибутивная концепция
	Неоднородное, многоуровневое. Реляционная концепция

	3. Движение: траекторное, стационарное, одноуровневое
	Многоуровневое, нестационарное, полиэволюционное

	4. Структура и связи (взаимодействие): концепция дальнодействия, одноуровневый (универсальный) характер взаимодействий, субстанционально-вещественный характер мира, открытая иерархия структурных уровней
	Концепция близкодействия, многоуровневый (различные виды взаимодействий) характер взаимодействий, реляционность связей; сочетание эволюционных и фазовых, вариантных и инвариантных, симметричных и асимметричных преобразований структуры

	5. Акцент на силовых и субстратно-субстанциональных связях и взаимодействиях (физических, химических, биологических)
	Акцент на информационных связях и носителях (информационная картина мира)

	6. Опора в познании на объект-объектные и субъект-объектные реконструкции, гносеологическая корреспондентность
	Опора в познании на модельные представления, гносеологический релятивизм и гносеологическая когерентность

	7. Доминирование научно-дисциплинарной репрезентации знаний, элементаризм
	Движение к интегративным и холистичным репрезентациям знаний, системность и холизм


Другим источником стратегических идей, касающихся изменений в современном образовании, выступают концепции постиндустриального общества и уже складывающаяся практика постиндустриального развития.

Обращение с этих позиций к ближайшей ретроспективе показывает, что с завершением эпохи индустриализации и началом перехода к новой исторической фазе культурно-цивилизационного развития неизбежно начинается парадигмальный кризис образования, преодоление которого возможно так или иначе как результат формирования новой парадигмы образования.
Указанные изменения зафиксированы были еще в 60-70-е годы XX в. в различных концепциях постиндустриального общества. В частности, один из ведущих идеологов течения постиндустриализма Д. Белл отмечал: «Постиндустриальное общество не «замещает» индустриальное или даже аграрное общество. Постиндустриальное общество вносит новое измерение в продолжающую существовать индустриальную реальность»
. Поэтому представляется обоснованным обозначение переходного к постиндустриальному обществу периода как периода супериндустриализма, когда постиндустриальные тенденции лишь формируются, возникают внутри индустриального общества и видоизменяют его.
Позднее идеология постиндустриализма нашла воплощение в концепции «информационного общества» 80-х гг. (Ж.Ж. Серван-Шрейер, Е. Масуда, Дж. Нэсбит, поздний О. Тоффлер, Ф. Махлуп, М. Порат)
, возродившую веру в научно-технический прогресс, основанный на развитии информационных технологий.
В свою очередь, сами концепции постиндустриального общества вбирают в себя обширные теоретические истоки, которые имеют отношение к анализу тенденций гуманизации экономики.
Что касается нашего времени, то здесь уже речь идет не о концепциях, а о реалиях информационного общества, затрагивающих все сферы деятельности наиболее развитых государств.

В постиндустриальном обществе в качестве основного предмета труда выступают невещественные факторы, прежде всего накопленная информация. Она же является и его важнейшим продуктом – продуктом приоритетных для постиндустриального общества наукоемких, информационно-ориентированных отраслей: биологии, генетики, электроники, космической техники, производства искусственных материалов.
Сдвиги в производительных силах, происходящие при переходе от индустриального к постиндустриальному обществу, вызывают и качественное преобразование главной формы хозяйственной деятельности индустриального общества – труда.
В сравнительном освещении происходящие сдвиги при переходе к постиндустриализму можно схематически представить следующим образом (см. схему 3).

Схема 3

ОСНОВНЫЕ  ХАРАКТЕРИСТИКИ  ИНДУСТРИАЛЬНОГО 
И  ПОСТИНДУСТРИАЛЬНОГО  ОБЩЕСТВА  (В  СРАВНЕНИИ)

	Индустриальное  общество
	Постиндустриальное  обществе

	1. Борьба с природой, разбазаривание природных ресурсов
	Сотрудничество с природой, коэволюционный подход

	2. Приоритет механической техники, машинного производства
	Наукоемкая техника, высокие технологии

	3. Неограниченный рост, форсированные технологии
	Сбалансированный рост

	4. Принципы индустриализма в организации жизни общества (стандартизация, специализация, синхронизация, концентрация, максимизация, централизация)
	Принципы нового общества (индивидуализация, деконцентрация, децентрализация, мини-формы, комплексная интеграция, асинхронность нового ритма)

	5. Репрезентативная демократия
	Демократия участия

	6. Коммуникации на основе почты, средств массовой коммуникации, структурированных вертикально. Общение иерархичное, стратифицированное. Индустриализированное (поточно-тиражное) образование и культура
	Информационно-компьютерные, сетевые коммуникации, персонифицированные, без иерархии, по интересам и желаниям. Перестройка на этой основе культурно-образовательной деятельности

	7. Доминирующие ценности человека: деньги, власть, массовое потребление
	Доминируют духовные (постматериальные) ценности, творчество, многомерность ориентаций и акцент на понимании другого человека

	8. Приоритетность потребностей национальной экономики и ее развития
	Интернациональные ориентации на глобальное развитие


Основными характеристиками общественных процессов в современном мире являются прежде всего высокий динамизм, комплексность и растущая неопределенность условий функционирования общества. Адаптация человека к постоянно меняющимся социальным и экономическим условиям жизни и деятельности является актуальной социальной задачей. В этой связи важно, чтобы подход к современному образованию на всех ступенях (дошкольное образование, начальная, средняя, высшая школа, послевузовское образование) ориентировался на достижение таких целей.
Возможными составляющими способности человека к адаптации являются: системное мышление, творческая и исследовательская культура личности, социально значимые качества личности, формируемые с самого раннего возраста. Благодаря этим качествам и молодые люди, и взрослые смогут найти обоснованное решение в каждой новой социально-экономической ситуации.
Соответственно, с позиции обеспечения функций стабилизации и развития выделяются репродуктивный и креативный компоненты образовательной системы. В соответствии с ориентацией образовательной системы, преобладанием одного из компонентов всю совокупность образовательных систем можно разделить на репродуктивные, креативные и смешанные.
Общая проблема современного образования заключается в том, что подавляющее большинство мировых образовательных систем ориентируется на воспроизводство и стабилизацию, а не на развитие. 
С этих позиций совершенствование традиционного образовательного процесса превращает его в более эффективный инструмент достижения устаревших целей воспроизводства.
Система воспитательных воздействий, ориентированная исключительно на воспроизводство и поддержание стабильности, реализуется в действительности и осознается в теории как взаимодействие индивида и среды, точнее, как приспособление первого ко второй, нормативная «подгонка» личности к данным социальным структурам и институтам. Это и порождает консервативную систему образования, при которой формируется человек, адаптированный к жизни в конкретных общественных условиях при отсутствии мотивации к саморазвитию. «Выпускники» такой образовательной системы обеспечивают дальнейшее существование общества на тех же основаниях – круг замыкается.
Воспроизводящая, или репродуктивная, образовательная система обеспечивает передачу информационно-культурного багажа, не снабжая учащихся навыками его целостного практического использования. Ценностные ориентации, передаваемые образовательной системой, в силу инерционности образования запаздывают, оторваны от реальности. Все богатство культуры, передаваемое репродуктивной образовательной системой, которое должно поддерживать стабильность и уровень образованности общества, носит, таким образом, идеально-ознакомительный, неактуальный для молодых поколений характер.

Такого рода ориентация сохраняется как порожденная парадигмой индустриализма, нацеленного на объектоцентризм, активно-преобразовательную интенцию практики, классическую дисциплинарную матрицу научной деятельности. Что в контексте становления современного информационного общества начинает давать существенные сбои как в системе разделения и кооперации трудовой деятельности, так и в характере и качестве подготовки специалистов-профессионалов, призванных обеспечивать эту деятельность.

В этой связи и началась критическая ревизия как научно-рациональной картины миры, которая лежит в основе адаптационных и преобразовательных стратегий общества, так и образовательной деятельности, призванной готовить людей, обеспечивающих реализацию данных стратегий.

В силу этого в последнее время активно развиваются новые направления философско-педагогической мысли, которые отталкиваются от глобального анализа современности и формирующейся новой парадигмы научной картины мира.
Сторонники этих направлений считают, что классически-детерминистское видение мира, которое длительное время господствовало в науке и образовании, но не согласуется с новыми представлениями науки, глубоко укоренилось в содержании современного образования, обрекая его на парадигмальное отставание, а главное – оставляя гуманистический и этико-эстетический аспект за пределами интереса и ответственности индивида, так как в детерминистской теории этике нет места, поскольку, по ее представлениям, поведение человека однозначно предопределено неотвратимо действующими «объективными» факторами, да и эстетическое трудно вычислить с помощью математических формул.
Новая парадигма научной картины мира пока еще формируется, однако ее контуры и штрихи уже проявляются и к ним можно отнести (наряду с тем, о чем выше уже шла речь) примат (приоритет, первенство) человека и его сознания в системе источников саморазвития общества, а также лидирующую роль гуманитарных наук в системе научного познания.
Таким образом, культура технической цивилизации, базирующаяся на классическом научном рационализме, на принципах детерминизма и властного господства над природой, сегодня осознается как ограниченно-применимая и даже тупиковая для дальнейшего развития, приведшая к современным глобальным кризисам, в том числе к экологическому и антропологическому.
Новая философия образования требует и адекватной организации содержания образования. В этом плане ключевым (знаковым) становится переход от предметно-дифференцирующего к интеграционным принципам образования, к принципам целостности культуры.

В связи с этим на философию образования и ее проблематику необходимо взглянуть не только с позиции ее объектов, т.е. образовательных ценностей, но и в плане ее основных субъектов – обучаемого (учащегося, студента) и обучающего (педагога, учителя).
Что касается обучаемого, новая философия образования сближается с позициями философии жизни и практически выступает как философия жизни человека развивающегося, приобщающегося к культуре, обретающего возможность для реализации своих сущностных (духовных, биологических, социологических) сил и ресурсов в рамках реальной социокультурной системы и выражает это в категориях социализации (индивида, личности) или социогенеза, т.е. направленной передачи накопленных и отобранных опытом предшествующих поколений знаний и культурных ценностей последующим поколениям.
Практически все современные течения философии образования сходятся на том, что цель образования в конечном итоге – помочь человеку в адаптации к реально существующей социальной системе, войти в культуру, «найти себя» в реальной действительности, в современном мире. Заметим в связи с этим, что взгляд того или иного педагога и философа на социализацию неразрывно связан с его взглядами на саму природу (сущность) педагогической деятельности. Если в представлении педагога все сводится к репродукции знаний (пусть самых качественных) в жестких структурных формах организации (стандарты, единые планы и программы), а не в организации и поддержании продуктивных коммуникаций на основе вариативных программ, образование обретает форму власти, ограничивая индивида и пределы его развития (образование в такой унитарной форме нередко превращается» в идеологический придаток власти). Именно поэтому вопросы гуманизации образовательного процесса обретают ныне особую актуальность.
Все упомянутые особенности должны найти органичное отражение в деятельности учителя (педагога) – он и проектировщик, и организатор свободного развития индивида, и культуровед, и футуролог, и философ общепланетарного мышления, и знаток аксиологии и исторических тенденций ее развития.
Сейчас однако считается, что при анализе культурных систем (системы конкретной культуры) чаще всего педагог рассматривается лишь как часть (аспект) социально-профессионального фактора культуры.

Еще один важный момент в новой трактовке образования, точнее самого образовательного процесса, который рассматривается значительно шире рамок собственно образовательного воздействия, а в качестве особого института и механизма социализации индивида (социогенеза), где сходятся и различные философские течения; однако взгляды на социализацию и роль индивида в этом процессе различаются в широких диапазонах.
В этом плане характерны прежде всего подходы двух социально-философских школ: Парсонса-Мертона и Хабермаса-Орбана, по сути придерживающихся полярных позиций.
Так, теория Парсонса-Мертона (она известна в теоретической социологии и социальной философии как «структурно-функциональная») утверждает, что устойчивость социальной системы достигается во многом за счет адаптации индивидов к социальной сфере путем усвоения знаний, символов культуры, нормативов поведения и коммуникации. А потому дело образования (особенно школы) – производить отбор индивидов для выполнения ими в будущем определенных социальных ролей и подготовить их к этому
.
Индивид, в данном случае, скорее выступает не как субъект, а как объект весьма жесткой системы целевой подготовки к заранее определенным ролям, на которые он может селективно отбираться по каким-то критериям. Подобные представления о социализации личности бытовали и бытуют и в нашей отечественной образовательной практике.
Иной позиции придерживается социально-философская школа Хабермаса-Орбана (чьи учения известны как «теория эмансипирующей социализации» или «критической теории социализации»), которая считает, что личность активна в своем взаимодействии с социальной средой, следовательно, цель социализации не в жестком закреплении индивида в какой-то социально-функциональной роли (работник, политик, семьянин и т.д.), а в самораскрытии и самоутверждении.

Есть и другие толкования смысла и сути социализации, однако практически все течения философии образования сходятся на том, что цель образования в конечном итоге – помочь человеку в адаптации к реально существующей социальной системе, войти в культуру, «найти себя» в реальной действительности, в современном мире – между полярными взглядами философских школ Парсонса-Мертона и Хабермаса-Орбана есть целый спектр различий в понимании социализации.

Суммируя уже сказанное о парадигматичных изменениях в системе «образование – общество», в процессе перехода социума в новое состояние, выделим основные параметры изменений. Схематично эта модель имеет следующие характеристики
 (см. схему 4).

Схема 4

ТРАНСФОРМАЦИЯ ПАРАДИГМАЛЬНЫХ ХАРАКТЕРИСТИК 
ОБРАЗОВАНИЯ ПРИ ПЕРЕХОДЕ К ИНФОРМАЦИОННОМУ ОБЩЕСТВУ

	Образование 
в индустриальном обществе
	Образование 
в информационном обществе

	Функционирование системы
	Эволюция системы

	Закрытая (относительно других 
социальных институтов) система
	Открытая система

	Приоритет иерархии и вертикальных связей в системе
	Приоритет горизонтальных связей (сетевая организация)

	Специализация (в педагогической деятельности) и бюрократизация (в управлении)
	Партисипация

	Подчиненность, субординация
	Автономность

	Утверждение ценностей социальной и государственной необходимости
	Приоритет ценностей социальной и личной свободы

	Приоритет государства 
над обществом
	Паритет государства и общества

	Преобладание этатистских и групповых ценностей
	Преобладание ценностей культуры

	Социоцентрические установки
	Антропосоциоцентрические установки

	Образование как просвещение, приоритет предметоцентричных знаний
	Образование в системе постиндустриальной, приоритет поведенческих знаний и навыков

	Образование как информационный процесс (знание как информация)
	Образование как социокультурный процесс (знание как ценность, товар, услуга)

	Отражательная субъектность потребителя образования
	Интерактивная субъектность


	Установка на идентификацию картины реальности с самой реальностью
	Установка на моделирование реальности

	Профессионально-ролевая модель образованности
	Культурно-ролевая модель образованности

	Преобладание государственно-административных и государственно-общественных методов управления (приоритет этатизации)
	Преобладание общественно-государственных методов управления (приоритет менеджеризации в образовании)


Следует подчеркнуть также, что образование по своей природе двухполюсно – оно отражает и воплощает не только «всеобщее» цивилизационное, но и «специфически-культурное» – региональное, этническое и т.д. Образование в этом смысле все активнее осознается как мост, ведущий к новому культурному устройству мира, к новой цивилизационной культуре.

Суммируя сказанное о тенденциях изменений, которые наметились в развитии современной цивилизации, научно-познавательной деятельности и статусе личности, можно выделить базовые тренды, ведущие к видоизменению образовательных моделей (см. схему 5).
Схема 5

ОСНОВНЫЕ ТРЕНДЫ, ОБУСЛОВЛИВАЮЩИЕ ИЗМЕНЕНИЯ 
ОБРАЗОВАТЕЛЬНЫХ МОДЕЛЕЙ


В связи с высказанными общими подходами в качестве перспективных форм образовательной практики в сфере высшего образования видятся:

на ближнюю перспективу – развитие второго поколения программ профессионального образования и профессиональной социализации (первое – ориентировано на ЗУНы), ориентированного на компетентностный подход и системы непрерывной образовательной поддержки, базирующиеся на сетевых ресурсах и экспертных системах;

– проектное обучение, ориентированное на деятельность в системе информационной реальности (базирующееся на методах и методиках информационно-имитационного моделирования, motion-capture
 и т.п.).

на среднюю перспективу:

– развитие второго поколения научно-деятельностной социализации (первое связано с подготовкой специалистов в исследовательских и инновационных университетах), основанной на информационной картине мира, культуроцентрической методологии и включении в контекст деятельности систем искусственного интеллекта;

более отдаленную перспективу:

– развитие образовательных проектов, ориентированных на раскрытие личностного потенциала и самореализацию, базирующихся на освоении техник измененного сознания и погружения в виртуальную реальность.

Таким образом, опора на анализ социальных, эпистемологических, антропологических изменений, происходящих в процессе развития современной цивилизации и фиксируемых на разных уровнях философской рефлексии, позволяют дать обоснованный прогноз грядущих изменений в образовательной практике и подойти к более глубоко мотивированным проектам культурно-образовательных систем.

ПРОБЛЕМЫ УПРАВЛЕНИЯ

Кузнецов С.Г., зам.  Главы Администрации
(Губернатора) Ростовской области по организационной,
кадровой работе и вопросам местного самоуправления 

ПРИОРИТЕТНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ ПРОВЕДЕНИЯ
АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ 
В РОСТОВСКОЙ ОБЛАСТИ В 2007 ГОДУ

Ключевая задача административной реформы – упростить порядок предоставления государственных и муниципальных услуг. С этой целью разрабатываются административные регламенты. 

Эта работа постепенно набирает обороты. На начало 2007 года на федеральном и региональном уровне утверждено около 100 административных регламентов. Тем не менее, до сих пор остается нерешенным вопрос о том, что следует понимать под государственной услугой и государственной функцией. 

Сегодня по этому поводу подготовлено немало методических рекомендаций. Известны подходы к трактовке государственных услуг, разработанные Государственным университетом - Высшей школой экономики. 

Реальный интерес в этом плане представляют публикации специалистов Института законодательства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ. Однако это все научные разработки. Федерального закона о государственных услугах до сих пор нет. 

Это затрудняет процесс административного регламентирования. В итоге сегодня каждый субъект РФ, каждое муниципальное образование вынуждены самостоятельно формировать свои реестры услуг.

Это приводит к определенным проблемам. Доказательство тому - реестры государственных услуг, которые на сегодняшний день утверждены в регионах.

Во-первых, они существенно отличаются по общему количеству предусмотренных в них позиций. Так, в Ростовской области такой реестр включает 153 наименования государственных услуг, в Республике Хакасия - 122, в Ярославской области - 34 позиции.

Во-вторых, различаются наименования однородных государственных услуг.

В-третьих, зачастую одно и то же полномочие в одних субъектах Федерации относят к разряду государственных услуг, в других – к категории государственных функций. 

Думается, что принятие федерального закона о государственных услугах позволит решить эту проблему лишь частично. Поэтому наряду с данным законопроектом Правительственной комиссии по проведению административной реформы было бы целесообразно утвердить «базовый» реестр услуг, оказываемых органами исполнительной власти всех уровней: федерального, регионального и местного.

В рамках этого реестра следует зафиксировать только те услуги, которые органы исполнительной власти и подведомственные им организации оказывают в соответствии с полномочиями, возложенными на них федеральным законодательством. Эти полномочия универсальны и поэтому реестры таких услуг будут идентичны в каждом регионе. Те же полномочия, которые субъекты РФ принимают на себя самостоятельно, руководствуясь статьей 73 Конституции РФ, будут дополнять «базовый» реестр услуг.

Это позволит избежать путаницы на начальном этапе разработки и внедрения административных регламентов и тем самым повысить их качество.

Процесс административного регламентирования постепенно выходит на новую стадию. В 2006 году основной задачей и для федеральных органов исполнительной власти, и для региональных структур была разработка административных регламентов по отдельным направлениям предоставления государственных услуг. 

Эта работа позволила им сформировать навыки административного регламентирования, определить «узкие места» в реализации конкретных властных полномочий, апробировать механизм оптимизации административных процедур. 

В то же время, разработка административных регламентов в отношении одной конкретной услуги дала толчок к пониманию того, что повышение качества ее предоставления возможно только при комплексном подходе. Так,  Администрацией Ростовской области в рамках участия в первом федеральном конкурсе проектов административной реформы, проводимом Минэкономразвития России, разработан административный регламент по предоставлению и расчету субсидий на оплату жилого помещения и коммунальных услуг. 

Эта услуга является одной из комплекса социальных услуг, оказываемых органами социальной защиты населения муниципальных образований области. Помимо нее ОСЗН предоставляют адресную помощь малоимущим гражданам, производят выплаты детских пособий, оказывают социальную поддержку отдельным категориям населения (зубопротезирование, проезд, лекарственное обеспечение и др.).

Все эти услуги составляют единый функциональный комплекс, оказываются одними органами исполнительной власти. Поэтому разработка административного регламента предоставления одной из них малоэффективна. Стандарт комфортности, часы приема граждан, каналы информирования населения должны быть едиными для всей организации. Вопросы материально-технического обеспечения органов социальной защиты также должны решаться с учетом увязки всех видов социальных услуг.

Таким образом, необходим переход от традиционного алгоритма административного регламентирования «государственная услуга – административный регламент» к многофункциональной схеме «организация – комплекс государственных услуг – единый административный регламент». Именно поэтому одним из приоритетных направлений реализации административной реформы в Ростовской области в текущем году является создание многофункциональных центров оказания государственных услуг. 

Первым таким проектом станет перевод на новый порядок работы  управления социальной защиты населения города Новочеркасска. После проведения организационных преобразований и внедрения единого административного регламента эта структура будет осуществлять все социальные выплаты населению в режиме «одного окна». 
Другое перспективное направление работы, на котором целесообразно сосредоточить внимание, - оптимизация системы приема от населения коммунальных и иных видов платежей. Данный проект уже реализуется в городе Таганроге. В стадии завершения находится создание единой электронной сети, в которую замыкаются все структуры, взимающие плату за свои услуги – воду, свет, вывоз мусора и т.д. При этом человек избавляется от необходимости контактировать с поставщиками этих услуг, заключать соответствующие договоры. Организация, обслуживающая данную систему, выдает ему единую квитанцию, которую он может оплатить в специальном автомате. Сейчас в Таганроге установлен 51 такой автомат. В результате город избавился от очередей, которые плательщикам приходится выстаивать в банке или в ТСЖ. Очень удобная схема, которую имеет смысл тиражировать. 

В рамках реализации Программы проведения административной реформы в Ростовской области будет осуществлен ряд подобных проектов. Причем многие из них получили поддержку федерации. 
17 мая текущего года Министерством экономического развития и торговли РФ были подведены итоги второго федерального конкурса поддержки региональных проектов административной реформы. В конкурсе принимало участие 53 субъекта РФ. В результате конкурсного отбора Ростовская область заняла 3 место в рейтинге участников.

Победителями признаны 7 из 9 заявленных Администрацией области проектов, в том числе: по созданию многофункционального центра социальных услуг в г. Новочеркасске, внедрению системы менеджмента качества по международному стандарту ИСО 9001:2000 в администрации г.Батайска, а также по разработке и внедрению 5 административных регламентов оказания государственных и муниципальных услуг. Общий объем финансирования данных проектов за счет средств федерального, областного и местных бюджетов в 2007 году составит более 20 млн. рублей.

Таким образом, в Ростовской области уже сегодня накоплен определенный опыт в сфере административных преобразований. Еще больше предстоит сделать в перспективе. В целом реализация подобных проектов должна привести к повышению эффективности деятельности областных органов исполнительной власти и органов местного самоуправления области, существенному улучшению качества оказания государственных и муниципальных услуг населению.

Овчаренко Р.К. к.. соц. н., помощник - главный специалист  заместителя Главы Администрации (Губернатора) Ростовской области 
Рудой В.В., к. эк. н., доц., руководитель центра информационно-методической работы и подготовки кадров Администрации Ростовской области

ПРОБЛЕМЫ РЕГЛАМЕНТАЦИИ 
ОКАЗАНИЯ МУНИЦИПАЛЬНЫХ УСЛУГ 
В УСЛОВИЯХ АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ

Новое понимание роли государства и местного самоуправления в системе управления обществом, их функций, взаимоотношений между властными структурами и населением является своеобразным фундаментом проводимой в России административной реформы

Потребность в оптимальной системе государственной власти обусловлена как неотложными социально-экономическими проблемами, задачами повышения уровня и качества жизни населения, так и изменением роли государства, превращением его из надзирателя в партнера, действующего в интересах общества.

Результатом интенсивной реализации первого этапа административной реформы, обращенной на формирование прозрачной системы органов исполнительной власти с четким разделением их компетенции, стало принятие целого ряда нормативных правовых актов, направленных на ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность хозяйствующих субъектов. Происходит перераспределение функций государственного управления между федеральными органами исполнительной власти, упразднение части дублирующих и избыточных функций этих органов власти, что позволяет оптимизировать деятельность федеральных и региональных органов исполнительной власти.
В то же время существует еще ряд направлений административной реформы, работы по которым только ведутся.

Еще отсутствуют стандарты качества и доступности государственных услуг, что не позволяет упорядочить и конкретизировать обязательства органов исполнительной власти перед обществом, а также внедрить процедуры контроля и оценки деятельности органов исполнительной власти. Не существует необходимой нормативно-правовой базы для стандартизации и регламентации услуг, предоставляемых органами исполнительной власти.

Сказанное в равной относится и к качеству оказания муниципальных услуг. В настоящее время нет единых подходов к пониманию сущности муниципальных услуг, да и общепризнанное определение термина «муниципальная услуга» отсутствует, не разработаны единые стандарты их оказания, только разворачивается масштабная работа по регламентации оказания органами и должностными лицами местного самоуправления публичных, в том числе и социальных, услуг населению.
Само понятие «государственные услуги» стало широко использоваться в административных и научных кругах только в процессе проведения административной реформы в России. В то же время во многих зарубежных странах такие услуги — одна из основных форм отношений гражданина, юридического лица и власти, где государство рассматривается как «поставщик услуг». 
Несмотря на относительную новизну понятия «государственная услуга» в отечественной теории и практике уже сформировались основные подходы к его определению. Так, Головщинский К.И. под государственной услугой понимает нормативно установленный способ обеспечения прав и свобод, а также законных интересов граждан и организаций государственными органами власти, осуществляемый во взаимодействии физического или юридического лица (пользователя) с органом исполнительной власти или государственным служащим.

Игнатова Т.В. определяет государственную услугу как услугу соответствующего государственного органа, выражающуюся в совершении действий и (или) принятии решений, влекущих возникновение, изменение или прекращение правоотношений или возникновение документированной информации (документа) в связи с обращением гражданина или организации в целях реализации их прав, законных интересов либо исполнения возложенных на них нормативными правовыми актами обязанностей.

Государственные услуги определяются также как нормативно установленные услуги, предоставляемые государственными органами пользователям (гражданам и организациям), обратившимся за этими услугами непосредственно в государственные органы.

В то же время определение муниципальной услуги не имеет в настоящее время достаточной теоретической проработки.

В этой связи представляется целесообразным дать рабочее определение муниципальной услуги, в качестве которой можно было бы понимать нормативно установленный способ обеспечения прав и свобод, а также законных интересов граждан и организаций, осуществляемый посредством взаимодействия физического или юридического лица (потребителя услуги) с органом и (или) должностным лицом местного самоуправления, либо с муниципальной организацией (к примеру, с муниципальным учреждением здравоохранения). 

По аналогии с определением государственной услуги, данной Головщинским К.И.
, справедливо говорить о том, что муниципальная услуга – это деятельность органа местного самоуправления, должностного лица местного самоуправления или муниципальной организации, осуществляемая в непосредственном взаимодействии с клиентом – жителями муниципального образования либо расположенными на его территориями организациями различных форм собственности.

Признаками муниципальной  услуги могут являться, во-первых, индивидуальный характер предоставления (оказывается конкретному физическому или юридическому лицу), во-вторых, наличие взаимодействия клиента с органом или должностным лицом местного самоуправления, муниципальной организацией по поводу реализации своих прав, законных интересов, обязанностей.

Отметим, что наряду с термином «государственные услуги» и в настоящее время еще редко употребимым термином «муниципальные услуги», нередко встречаются термин «публичные услуги». Иногда они употребляются в одном и том же контексте, применительно к одним и тем же ситуациям. 

Представляется, что было бы неверным смешивать эти понятия, поскольку они имеют различное содержание и с разных сторон характеризуют оказываемые услуги. В то же время и противопоставлять их было бы ошибочным. К примеру, одна и та же услуга может в ряде случаев являться и государственной, и муниципальной, и публичной. 

Отнесение услуги к государственной или муниципальной целесообразно осуществлять в первую очередь на основе характеристики субъекта, ее оказывающего. Государственную услугу оказывают всегда государственные органы и (или) подведомственные им организации. Органы местного самоуправления могут оказывать аналогичные услуги, но, строго говоря, последние не могут рассматриваться как государственные, исходя из конституционного статуса этих органов. В следствие чего услуги, оказываемые муниципальными органами и (или) подведомственными им организациями, определяются как муниципальные.
Термин «публичные услуги» гораздо шире терминов «государственные услуги», «муниципальные услуги». Их могут оказывать и государственные, и муниципальные, и негосударственные структуры, но главное, что их объединяет, это заинтересованность общества в их выполнении, общественный интерес, социальная значимость. Кто будет выполнять такие услуги — вопрос зачастую для потребителя вторичный, решение которого зависит от целого ряда обстоятельств; при этом одним из основных критериев здесь является эффективность оказания услуг.
Кроме того, широкое употребление в науке и практике получил термин «социальные услуги». Они присутствуют в нашей жизни наряду с публичными, государственными и муниципальными услугами. Выделяют их по той сфере, в которой данные услуги оказываются. Это сферы здравоохранения, культуры, образования, науки, что само по себе уже показывает их общезначимую направленность и ставит в один ряд с публичными услугами. 

Социальные услуги обладают всеми признаками публичных услуг и по своей сути являются публичными, но критерием выделения (в отличие от государственных, муниципальных услуг) является не круг субъектов, их оказывающих, а сфера, в которой они реализуются. 

Социальные услуги, равно как и государственные, муниципальные, соотносятся с публичными услугами как часть и целое. Что касается соотношения с государственными, муниципальными услугами, то социальные услуги оказываются как государственными и муниципальными структурами, так и негосударственными организациями (коммерческими и некоммерческими).
Например, социальные услуги в области здравоохранения, являясь по своей сути публичными, могут оказываться как государственной, так и муниципальной, и частной системами здравоохранения, при обязательном сохранении государственной системы, существование и развитие которой предусмотрены Конституцией РФ. Что касается пропорций в общем объеме таких услуг, то они могут меняться в зависимости от целого ряда обстоятельств, в том числе объемов финансирования, установленных законодательством ограничений. В различных регионах России эти пропорции могут различаться. Аналогичным образом решается вопрос о государственных и муниципальных услугах и в других социальных областях.
Представляется важным рассмотреть вопрос о сущности муниципальных услуг. В любом обществе формируются общественно значимые интересы, потребности. Обеспечение удовлетворения этих интересов и потребностей берет на себя государство, что составляет содержание и смысл государственных услуг. Государственные услуги непосредственным образом связаны с публичными функциями государства, их оказание государственными структурами основано и вытекает из этих функций.

Реализацию потребностей, наиболее важных для конкретного местного сообщества, формально определенного в виде муниципального образования, берут на себя муниципалитеты. Кроме того, эффективная реализация некоторых государственных полномочий возможна только в случае передачи их на «места», органам местного самоуправления.

Таким образом, удовлетворение общественно значимых и наиболее важных для местного сообщества потребностей, а также реализация отдельных переданных на муниципальный уровень государственных полномочий составляют содержание и смыл муниципальных услуг.

Актуальнейшей в настоящее время является проблема некачественного, несвоевременного предоставления муниципальных услуг гражданам и организациям. Одним из направлений по ее решению является стандартизация и регламентация оказания муниципальных услуг.

Стандартизация осуществляется в целях минимизации издержек взаимодействия между гражданами и юридическими лицами в процессе оказания муниципальных услуг. Головщинским К.И. дано определение стандарта государственной услуги
 на основе которого стандарт муниципальной услуги можно определить как которым систематизированный набор требований к порядку оказания услуг органом, должностным лицом местного самоуправления или уполномоченной организацией, определенный исходя, с одной стороны, из потребностей и пожеланий его клиентов, с другой — учитывающий технологические, материально-технические, финансовые и иные ресурсные ограничения соответствующего муниципального органа или должностного лица. 

Стандарт муниципальной услуги устанавливается в виде нормативного правового акта, определяющего требования к взаимодействию органа местного самоуправления (должностных лиц) с гражданами и организациями. Отметим, что стандарты муниципальных услуг должны являться инструментом установления обязательств муниципалитета перед гражданами. Их задачей является оформление своего рода общественного договора между органами местного самоуправления (муниципалитетом) и членами местного сообщества, в котором указывается, что и в каких размерах необходимо от муниципалитета, а что совершенно излишне и должно быть немедленно прекращено.

Помимо установления стандартов муниципальных услуг одним из важнейших направлений работ, проводимых в рамках административной реформы, является разработка административных регламентов их оказания.

Стандарт муниципальных услуг и административный регламент являются взаимосвязанными нормативными документами, один из которых содержит требования к взаимодействию между физическими (юридическими) лицами и его результату, а другой - устанавливает процедуры, результатом которых выступает муниципальная услуга. 

В то же время, будучи взаимосвязанными, стандарт муниципальной услуги и административный регламент существенно различаются как по целям, так и по сферам их регулирования и использования. 

Основной задачей административных регламентов является оптимизация административно-управленческих процессов деятельности государственных органов власти, органов местного самоуправления.

Административным регламентам уделено большое внимание в Концепции проведения административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах. Правительство РФ приняло постановление от 11.11.2005 № 679 «О Порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг». 

Министерство экономического развития и торговли РФ подготовило соответствующие методические рекомендации. 

На основе сформулированного в указанных методических рекомендациях определения термина «административный регламент оказания государственной услуги» термин «административный регламент оказания муниципальной услуги» можно определить как нормативный правовой акт, определяющий сроки и последовательность действий и/или принятия решений органа и/или должностного лица местного самоуправления, муниципальной организации, влекущих возникновение, изменение или прекращение правоотношений или возникновение (передачу) документированной информации (документа) в связи с непосредственным обращением (заявлением) гражданина или организации в целях реализации их прав, законных интересов либо исполнения возложенных на них обязанностей в соответствии с законодательством Российской Федерации.
Административный регламент предоставления муниципальной услуги должен содержать информацию, необходимую и достаточную как для получения муниципальной услуги гражданином или организацией, так и для предоставления муниципальной должностными лицами органа местного самоуправления. Одновременно с принятием административного регламента предоставления муниципальной услуги вносятся изменения в необходимые правовые акты  или отменяются соответствующие правовые акты, регламентирующие предоставление муниципальной услуги. При этом, если для повышения качества предоставления муниципальной услуги и/или оптимизации административных процедур необходимо внесение изменений в действующие нормативные правовые акты, одновременно с проектом административного регламента в установленном порядке вносятся проекты соответствующих нормативных правовых актов.

При подготовке административного регламента предоставления муниципальной услуги орган местного самоуправления может использовать электронные средства описания и моделирования административных процессов, если они удовлетворяют требованиям Порядка разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 11 ноября 2005 г. № 679, в части описания административных процедур.
При разработке административных регламентов орган местного самоуправления обеспечивает прежде всего устранение избыточных административных процедур и избыточных административных действий, если это не противоречит федеральным законам, актам Президента РФ и Правительства РФ, законодательству субъекта РФ, уставу муниципального образования и иным муниципальным правовым актам. Здесь имеется в виду последовательность действий, исключение которых из административного процесса не приводит к снижению качества предоставления услуги.
Под избыточным административным действием понимается административное действие, исключение которого из административной процедуры позволяет добиться результата административной процедуры. Если устранение избыточных административных процедур и избыточных административных действий требует внесения изменений в нормативные правовые акты, то следует приложить к административному регламенту проекты соответствующих изменений.
Необходимо добиваться упрощения административных процедур и административных действий. Речь идет о сокращении количества документов, подлежащих предоставлению гражданами и организациями для получения муниципальной услуги; применении новых форм документов, позволяющих устранить необходимость многократного предоставления идентичной информации; снижении количества взаимодействий между гражданами (организациями) и должностными лицами органов местного самоуправления, в том числе за счет перехода к межведомственным согласованиям при предоставлении муниципальной услуги (принцип «одного окна»).
Важное требование — персональная ответственность должностных лиц  местного самоуправления за соблюдением требований административных регламентов по каждому действию или административной процедуре при предоставлении муниципальной услуги. Ответственность должна быть закреплена в должностной инструкции муниципального служащего. В этой связи должен быть установлен строгий порядок проведения независимой экспертизы проектов административных регламентов предоставления муниципальных услуг. В то же время при разработке регламентов следует в полной мере учитывать систему правовых актов, которые действуют в данной сфере. Это позволит освободить документы от вопросов, которые по своему характеру являются предметом регулирования законов, постановлений Правительства РФ, иных актов. Это касается терминов и определений, регулирования порядка введения или устранения процедур. 

Одновременно нужно организовывать глубокое изучение муниципальными  служащими всех уровней административных регламентов и их правильное использование. Произвольных отступлений от регламентов не должно быть, ибо речь идет о нарушениях государственной и трудовой дисциплины.

За последние два года положительный опыт административного регламентирования, в том числе и на муниципальном уровне, накоплен в Ростовской области. В прошлом году Администрацией Ростовской области было подготовлено и направлено на конкурс проектов административной реформы, проводимый Минэкономразвития России, 9 таких проектов административной реформы, 6 из них были признаны победителями.

В 2007 году Администрация области совместно с областными органами исполнительной власти и органами местного самоуправления продолжила масштабную работу по административному реформированию. На 2-й конкурс проектов административной реформы, проводимый Минэкономразвития в этом году было заявлено также 9 проектов, Победителям были признаны 7. Эти проекты будут реализованы в городах Таганрог, Новочеркасск, Батайск, Азовском, Сальском районах и ряде других муниципальных образований области области. А после их пилотной апробации в указанных территориях проекты планируется внедрить во всех муниципальных образованиях Ростовской области.

В целом это позволит добиться снижения временных, эмоционально-моральных и физических затрат, сопровождающих получение гражданами муниципальных услуг, за счет уменьшения очередей, количества необходимых документов, информационного и материально-технического обеспечения мест ожидания; выработки целостного подхода, при котором ни соответствующие структуры, ни население не выходили бы за рамки правового поля в процессе оказания (получения) муниципальных услуг; ликвидации избыточных функций при оказании муниципальных услуг; внедрения единых методологических и технологических подходов к оказанию услуг, унификации соответствующих документов и административных процедур; персонификации и повышения ответственности должностных лиц, участвующих в процессе оказания муниципальных услуг гражданам и организациям.
Голубева Т. Г., к.ист.н. (Ставропольский филиал СКАГС)

ПРОБЛЕМЫ ОРГАНИЗАЦИОННОЙ И ФУНКЦИОНАЛЬНОЙ ОПТИМИЗАЦИИ ОРГАНОВ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ВЛАСТИ 
И МЕСТНОГО САМОУПРАВЛЕНИЯ 
В УСЛОВИЯХ АДМИНИСТРАТИВНОЙ РЕФОРМЫ

Существует хорошее высказывание: «легче держать вожжи, чем бразды правления». Возможны рассуждения на тему, что легче, что труднее, однако бесспорно одно – можно без конца менять то повозку, то лошадь, то возницу, но если последний не умеет держать вожжи и правильно управлять лошадью, то вряд ли он доберется до пункта назначения. Аналогия напрашивается сама собой и совершенно очевидно, что от того, в чьих руках находятся бразды правления, зависит успешность реализации реформ и достижение их целей.

На протяжении последних десяти – пятнадцати лет в нашей стране идет процесс преобразований в политической сфере государства. Происходят они в чрезвычайно сложных условиях. Кроме того, в настоящее время особенно остро встает вопрос о востребованности результатов этих преобразований в обществе, о соответствии их интересам и потребностям граждан.

 В Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации от 25 апреля 2006 г. было отмечено, что  крупнейшей геополитической катастрофой века было крушение СССР. «Накопления граждан были обесценены, старые идеалы разрушены. Многие учреждения распущены или реформировались на «скорую руку». Целостность страны оказалась нарушена террористической интервенцией… Олигархические группировки – обладая неограниченным контролем над информационными потоками – обслуживали исключительно собственные корпоративные интересы. Массовая бедность стала восприниматься как норма. И все это происходило на фоне тяжелейшего экономического спада, нестабильных финансов, паралича социальной сферы»
.

По результатам опросов разных групп населения, основной результат, который ждут люди от реформ – это улучшение качества жизни, а именно повышение уровня жизни, позитивное изменение образа жизни и т. д. Как показывает мировой опыт, успешное социально-экономическое развитие общества во многом зависит от организации государственного управления, от структуры законодательной и исполнительной власти, раз​граничения полномочий между отдельными ветвями власти, характера взаимодействия органов центральной власти с местными органами управ​ления. 

В связи с этим  закономерным представляется тот факт, что приблизительно с  конца девяностых годов прошлого столетия  все чаще в официальных кругах обращается внимание на необходимость оптимизации государственного управления. 
В 2002 году задачи модернизации государственного управления были конкретизированы в Послании  Президента Российской Федерации  Федеральному Собранию Российской Федерации: «…прямая обязанность государства – создать условия для экономических свобод, задавать стратегические ориентиры, предоставлять населению качественные публичные услуги и эффективно управлять государственной собственностью.

Для этого структура исполнительной власти должна быть логично и рационально устроена, а госаппарат – должен стать работающим инструментом реализации экономической политики. Реформы государственной службы придется проводить в тесной увязке с обновленными принципами работы и построения исполнительной власти.

Во-вторых, нам нужна эффективная и четкая технология разработки, принятия и исполнения решений. Ныне существующий порядок ориентирован не столько на содержание, сколько на форму.

В третьих, надо, наконец, провести анализ ныне реализуемых государственных функций и сохранить только необходимые».
Значимость указанных проблем неоспорима, однако непоследовательность осуществления  реформ  в течение  последнего десятилетия, отсутствие  научной концепции реформирования и неопределенность его результатов выдвинули на первый план словесную риторику о реформах,  оставив в тени практические программы и проекты реализации. Все это придало реформам символический характер, поэтому в настоящее время так сложно осуществлять переведение их в практическую плоскость. 

Реформы могут считаться реализованными, когда запрос  общества - цель  удовлетворяется результатом:  услуги, товар и т.д. В данном случае можно говорить об эффективности реформ, а значит об эффективном государственном управлении. 

Именно повышение эффективности государственного управления и деятельности органов исполнительной  власти является одной из целей административной реформы. Среди множества подходов к понятию «административная реформа» методологически более обоснованным представляется тот, который приоритетным   определяет достижение эффективного управления, устанавливает зависимость уровня достатка и благополучия в стране от качества и эффективности государственного управления. 

При таком подходе «административная  реформа представляет собой  целенаправленные изменения  в оргструктурах и административных процедурах органов государственной  власти, связанные с совершенствованием их работы, повышением эффективности и качества услуг или товаров, за которые они несут ответственность. Подобные действия являются ответом на потребности развития государства и прежде всего на необходимость адаптации государственной системы управления к изменившимся факторам внешней среды. Современное государство это, во-первых,  эффективное управление и лидерство, во-вторых – качественные услуги, в-третьих – надежные и стабильные государственные институты, способные разрабатывать  национальную политику»
.  

Таким образом, признание необходимости  для новых условий эффективного государства  мотивировало начало преобразований в сфере государственного управления, явилось одной из предпосылок административной реформы.  

Определены также и предполагаемые результаты   реформы: к 2008 году  - достичь значения показателя  эффективности государственного управления 55 единиц и по эффективности государственного регулирования  60 единиц из 100 возможных, что почти в 2 раза выше показателей  на 2004 год.  В 2010 году предполагается достичь уровня не ниже 70 единиц по каждому из показателей.

Если учитывать то обстоятельство, что на сегодняшний день только формируются общие подходы,  идет процесс разработки методологии и механизмов реализации  административной реформы,  достижение указанных показателей представляется трудновыполнимой задачей. 

Административная реформа направлена не только на модернизацию  государственного аппарата,  цель ее проведения в том, чтобы выработать и  внедрить в практику новые принципы осуществления государственного управления. В связи с этим актуальным является вопрос об организационной и функциональной оптимизации органов исполнительной власти. Каждая структура (орган или учреждение) исполнительной власти должна иметь свой правовой статус, зависящий от характера и объема выполняемых функций и полномочий. Это в свою очередь вызвало необходимость законодательного закрепления строгой типологии  органов и учреждений исполнительной власти. При этом типы (виды) структур исполнительной власти можно разделить по двум критериям: разграничиваются федеральные органы исполнительной власти и государственные учреждения исполнительной власти.  Необходимость такого разграничения вызвана в первую очередь недопустимостью соединения в органе исполнительной власти собственно функций управления и функций  предоставления услуг.

Пока еще в стадии обсуждения  вопрос о распространении  данной типологии  на региональный уровень. Тем не менее в субъектах Российской Федерации, в том числе и в Ставропольском крае осуществляется работа по анализу функций органов исполнительной власти с целью выработки предложений по оптимизации их деятельности. 

Рабочей группой научно-исследовательского  и информационно-методического центра филиала ФГОУ ВПО «Северо-Кавказская академия государственной службы» в г. Ставрополе в 2006 году были проведены исследования по анализу положения о министерстве труда и социальной защиты населения Ставропольского края, положений об отделах министерства, должностных регламентов специалистов министерства и выработки предложений по оптимизации государственных функций, осуществляемых министерством труда и социальной защиты населения Ставропольского края.
Проведен анализ функций, выполняемых министерством и его структурными подразделениями на предмет соответствия действующему законодательству. 

Параллельно выполнялась работа по разработке методики  внутреннего аудита, позволяющей оценивать эффективность деятельности должностных лиц и подразделений министерства труда и социальной защиты населения Ставропольского края. Указанные исследования позволяют разработать направления оптимизации деятельности министерства.

В результате проведенного  анализа положения о министерстве из 63 функций министерства было выявлено:

	- правоустанавливающих функций 
	- 1

	- политических функций 
	- 3

	- обеспечивающих функций
	- 12

	- исполнительно-распорядительных функций
	- 18

	- управление государственным имуществом
	- 1

	- контрольно-надзорных
	- 6


Кроме этого было признано: 

	- избыточными и неэффективными функциями
	- 6

	- требующими уточнения
	- 7

	- не являющимися государственными функциями и относящимися к оказанию государственных услуг
	- 9




Ранее, в 2004 – 2005 годах научно-исследовательским и информационно-методическим центром Филиала проводилась работа по исполнению  государственного контракта  с Правительством Ставропольского края на проведение научно-исследовательских работ по теме: «Анализ  организационной структуры органов исполнительной власти Ставропольского края и разработка рекомендаций  по оптимизации штатной численности и формированию структуры органов исполнительной власти Ставропольского края». 

Рабочей группой Центра была определена методология проведения научных исследований по теме государственного контракта. За основу в данной методологии взят вывод о том, что целью формирования любой организационной структуры является осуществление управления. Исходя из этого организационная структура органов исполнительной власти также является механизмом управления, то есть осуществления государственных полномочий и исполнения соответствующих функций, направленных на решение конкретных вопросов ведения. В связи с этим проведение анализа организационной структуры органов исполнительной власти Ставропольского края было невозможно без изучения вопросов  ведения и полномочий по их  реализации.
Таким образом, логическая схема проведения исследований представляет собой последовательное изучение и анализ: вопросов ведения органов исполнительной власти края, их полномочий по вопросам ведения, функций органов исполнительной власти по реализации полномочий. Далее определяется структурная организация, обладающая выявленными  полномочиями и функциями, то есть формируется примерная структура органов исполнительной власти края и разрабатываются рекомендации по составлению соответствующих штатных расписаний. 

На основе указанной работы  подготовлены материалы по разграничению полномочий между органами государственной власти Российской Федерации, субъекта Российской Федерации и органами местного самоуправления по отраслям. Разработана методика определения штатной численности и формирования организационной структуры исполнительных органов государственной власти и местных администраций по  вопросам ведения (отраслям). Предстоит решение вопроса о внедрении  разработанных методик в практику работы органов исполнительной власти края. Тем не менее сделанные разработки могут послужить хорошей базой и для концептуального обоснования административной реформы, и для практики ее реализации.

Немаловажное значение для организационной и функциональной оптимизации органов государственной власти имеют научные исследования по Программе реформирования государственной службы Ставропольского края. Исследования проводились в 2005 – 2006 годах по следующим направлениям:

- формирование системы управления развитием профессиональных качеств государственных гражданских служащих государственной гражданской службы Ставропольского края;

-  разработка и апробация новой системы показателей и критериев оценки деятельности государственных гражданских служащих государственной гражданской службы Ставропольского края;

- разработка и внедрение должностных (служебных) регламентов государственных гражданских служащих государственной гражданской службы Ставропольского края;

- разработка и внедрение системы стимулирования и повышения профессионализма и служебного роста государственных гражданских служащих государственной гражданской службы Ставропольского края;

- разработка с целью последующего внедрения методики многоуровневого собеседования и психологического тестирования.

Разработанные методики были представлены в ряде министерств Ставропольского края с целью их последующего практического внедрения.

В настоящее время разрабатывается проект организационно-кадрового аудита органов государственной власти и местного самоуправления, который предполагает проведение экспертизы состояния дел в части управления персоналом, включающая систему мероприятий  по сбору информации, ее анализу, и оценке на этой основе эффективности деятельности организации, оценке соответствия структурного и кадрового потенциала организации ее целям и стратегии развития. 

Как процесс – организационно-кадровый аудит представляет совокупность действий, ведущих к образованию и совершенствованию системы управления и совершенствованию самого организационно-кадрового аудита. Как явление – это объединение элементов для реализации программы или цели и действующих на основании определенных правил и процедур. Организационно-кадровый аудит имеет два основных компонента – аудит организации как социально-культурной системы и аудит персонала. Организационный аудит направлен на оценку соответствия организационного потенциала миссии и целям развития организации. 


Такой оценке могут быть подвергнуты следующие основные локусы организационной реальности:


- миссия организации;


- цели организации и стратегия;


- функциональное и морфологическое содержание;


- процессы развития и роста;


- система управления;


- организационная культура;


- функции, реализуемые в рамках организации (функции внутриорганизационных подразделений)
 .

Кадровый аудит предполагает оценку:


- кадровых процессов – направлений деятельности организации по отношению к персоналу (функциональные, социально-психологические, социально-технические);


- качественных и количественных характеристик персонала
 .
Технология организационного и кадрового аудита является диагностикой организационных проблем в совокупности всех (по крайней мере, большинства) факторов, так или иначе влияющих на деятельность организации. В ходе реализации организационного и кадрового аудита можно получить ответ на такие вопросы, как: каковыми должны быть организационные формы субъекта деятельности, какое количество и какого качества персонала необходимо иметь в организации для того, чтобы эффективно и с наименьшими затратами реализовать выбранную стратегию.

Некоторыми исследователями в данной области предлагается следующий алгоритм реализации организационного и кадрового аудита. 


1. Оценка соответствия организационной системы сформулированным (заданным) целям, задачам и стратегии развития:


- комплексная оценка существующей ситуации, в условиях которой придется проводить изменения;


- оценка организационных ресурсов и возможностей;


- принятие решения о характере преобразований – изменения, вызванные ростом стереотипных структур, переходные (частичная реорганизация) и трансформационные (полная реорганизация) изменения.


2. Организационное и кадровое проектирование – построение конкретных схем, программ, технологий оптимизации организационного и кадрового аудита:


- разработка критериев желаемого состояния организации;


- определение альтернативных путей достижения заданного состояния;


- анализ последствий, которые могут наступить внутри организации и вне ее в результате изменений.


3. Реализация программы оптимизации -  внедрение технологий, подготовка персонала организации для работы в новых условиях:


- организация и планирование изменений;


- разъяснение сотрудникам целей предполагаемых изменений и формирование убеждения в их необходимости;


- внедрение изменений;


- оценка нового состояния, достигнутого организацией;


- оценка эффективности самого процесса изменений
 .


На каждом из этапов реализуются обособленные цели, но при этом отдельные результаты сводятся к общей задаче оптимизации организационно-управленческой структуры и кадрового потенциала субъекта деятельности.

Данный алгоритм может быть использован при формировании «объективной  системы оценки  эффективности работы региональных властей и муниципалитетов», необходимость которой отметил Президент РФ в своем Послании Федеральному Собранию Российской Федерации 26 апреля 2007 г.
 .
Организационный и кадровый аудит является важнейшим инструментом повышения эффективности функционирования органов государственной власти и местного самоуправления. Однако разработка и внедрение его в практику органов государственной власти сопряжена с некоторыми трудностями, вызванными как объективными, так и субъективными причинами. К ним можно отнести излишнюю  закрытость и недостаточную гласность в работе госорганов; слабое привлечение к вопросам совершенствования государственного управления науки и самих государственных служащих; многочисленные реорганизации в министерствах и ведомствах, в их структурных подразделениях без оценки их эффективности и результативности; подмена работы по совершенствованию государственного управления и внедрению управленческих и кадровых инноваций простой структурной перестройкой. 

К факторам, сдерживающим процесс совершенствования госуправления можно также отнести  отсутствие  эффективных структур, которые занимались бы постоянным анализом работы госаппарата с целью его оптимизации; отсутствие взаимосвязи между административными изменениями и системой образования и повышения квалификации кадров.

Таким образом, назрела необходимость формирования комплексной системы  совершенствования государственного управления,    создания механизма и инфраструктуры, «способной анализировать и оценивать деятельность государственных органов исполнительной власти, а также принимать решения и реализовывать мероприятия по повышению эффективности и качества работы госслужащих и государственных организаций на постоянной основе» 
. 
Малахова Г.Н., д. ист. н., проф. 
(Пятигорский филиал СКАГС) 
НОВЫЕ ПОДХОДЫ В ФОРМИРОВАНИИ 
И РЕАЛИЗАЦИИ ГОСУДАРСТВЕННОГО ЗАКАЗА 
НА ПОВЫШЕНИЕ КВАЛИФИКАЦИИ  И ПРОФЕССИОНАЛЬНУЮ 
ПЕРЕПОДГОТОВКУ ГОССЛУЖАЩИХ 
(НА ПРИМЕРЕ СТАВРОПОЛЬСКОГО КРАЯ)

Реформирование государственной службы занимает особое место в процессе проводимой в настоящее время административной реформы. Цель реформирования – кардинальное повышение эффективности государственной службы в интересах развития гражданского общества и укрепления государства, открытости и доверия граждан  к органам государственной власти. Несомненным достижением реформы государственной службы явилось осознание государственной службы как системы. Подтверждением этому стал Федеральный закон РФ «О системе государственной службы Российской Федерации». Именно системный подход  к развитию такого важнейшего института государственного управления, как государственная служба может стать залогом ее эффективности. Разумеется, в том случае, если она будет развиваться как открытая система. При этом эффективной и жизнеспособной система может быть лишь тогда, когда внутренние и внешние её связи являются гибкими, т.е. способными к изменениям и усовершенствованиям.

Необходимо осознавать, что реализация любых государственных реформ напрямую зависит от заинтересованности в ней государственных служащих. Не исключение и административная реформа, в концепции которой это прямо прописано:

Успешность реализации административной реформы во многом зависит от понимания и поддержки гражданами и бизнесом целей и задач административной реформы, заинтересованности гражданского общества в результатах реформы, с одной стороны, и наличия объективной информации о ходе ее реализации, с другой.  Неподготовленность участников административной реформы к ее проведению может привести к замедлению процесса преобразований и обусловливает необходимость эффективной координации мероприятий по проведению административной реформы на федеральном и региональном уровнях
.

Таким образом, подготовка, повышение квалификации, профессиональная переподготовка государственных служащих на федеральном и региональном уровнях, а также муниципальных служащих являются важнейшей задачей в обеспечении административной реформы.

Одним из важнейших направлений в реформе является ее обеспечение. Целью этого направления является создание широкомасштабной, единой по своим принципам системы передачи знаний, умений и навыков, необходимых для достижения целей административной реформы. Для  этого необходимо решить следующие задачи:

- Разработать программы обучения новым процедурам государственного управления;

- Реализовать эти программы в учебных курсах повышения квалификации и образовательных программах переподготовки государственных и муниципальных служащих;

- Совершенствовать механизмы обмена опытом и  способствовать распространению наиболее успешного опыта;

- Подготовить организаторов и экспертов (из числа руководителей и специалистов);

- Подготовить исполнителей - технологов (в лице специалистов и обслуживающих специалистов)
;

Следовательно, необходимо менять подходы к организации госзаказа  как в содержательном смысле, так и в организационном.

Логично, что повышение квалификации и профессиональная переподготовка кадрового корпуса должны быть увязаны с целями и задачами административной реформы.  Однако  ни  в одной статье Федерального закона «О государственной гражданской службе РФ» не заложено целеполагание повышения квалификации,  при том, что это не только право служащих (ст. 14 п. 11), но и обязанность (ст.15)
. При этом в новом законе прямая обязанность повышать квалификацию не реже установленных сроков заменена на иную формулировку (п.6):  «поддерживать уровень квалификации, необходимый для надлежащего исполнения должностных обязанностей»
.

В отличие от закона 1995 г. «Об основах государственной службы в РФ» в Федеральном законе «О государственной гражданской службе РФ» в перечне государственных гарантий отсутствуют гарантии на повышение квалификации и профессиональную переподготовку.

Таким образом, получается, что повышение квалификации не является делом государственной важности и может быть лишь мотивом к личным карьерным планам служащего. Это положение противоречит как концепции реформы государственной службы, так и концепции административной реформы.

Статья 63 Федерального закона «О государственной гражданской службе РФ» не содержит принципов формирования государственного заказа. Складывается впечатление, что кадровый корпус служащих и его профессионализм (знания, умения, навыки) никоим образом не зависят от стратегии государственного управления и не влияют на его эффективность.

Вероятнее всего, именно поэтому в стране по сей день действует стандарт дополнительного образования государственной службы от 1995 г., вариант 2002 г. не утвержден Минюстом, хотя и этот вариант не может сегодня устраивать правительство, поскольку тоже устарел содержательно.

Соответственно, содержание и качество предлагаемых сегодня учебных программ устарело и оставляет желать лучшего.

С принятием Федерального закона « О государственной гражданской службе Российской Федерации» № 79 и  Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» № 94 возникло очень серьезное противоречие в реализации государственного заказа.

В соответствии со ст. 63  ФЗ №79
,  заказчиком повышения квалификации и профессиональной переподготовки кадров является государственный орган, при этом не учитывается, что федеральные органы и государственные органы субъектов Федерации значительно разнятся по своей численности. Как правило, проводить конкурс на подготовку 1-2-х государственных служащих одной специализации для государственного органа субъекта весьма проблематично, 

Выходом из такой ситуации может быть:

1) включение своих сотрудников в курсы с типовыми программами (которые, как правило, не могут отражать специфики конкретной деятельности государственного служащего и, следовательно, прямо воздействовать на его эффективность). Как правило, именно такие программы сегодня  предлагаются вузами;

2) передача права на проведение конкурса органу управления государственной службой. 

Рассмотрим преимущества второго варианта:

Правительство субъекта РФ создает орган управления государственной службы. Принимает нормативные акты, регламентирующие процедуру формирования и реализации государственного заказа, в том числе полномочия ответственного органа, передает полномочия специальному органу, принимает государственные целевые программы по реформе государственной службы. 

Государственные органы субъекта РФ осуществляют мониторинг потребностей государственной службы в повышении квалификации и профессиональной переподготовке своих служащих и передают полномочия по комплектованию групп, в соответствии с категориальными и квалификационными характеристиками и проведению конкурса на осуществление государственного заказа также уполномоченному органу.

Таким образом, орган управления государственной службой  субъекта РФ (уполномоченный орган) должен осуществлять следующие функции заказа:

- определять цели и задачи субъекта по развитию кадров на основе мониторинга государственных целевых программ;

- осуществлять мониторинг потребностей всех государственных органов в повышении квалификации и профессиональной переподготовке (в том числе лиц, впервые назначенных на должности);

- осуществлять мониторинг образовательных услуг по повышению квалификации и профессиональной переподготовке кадров государственных и муниципальных служащих в субъекте и округе;

- взаимодействовать с вузами по научно-практическому обеспечению новых технологий управления, в том числе и кадровых;

- формировать государственный заказ субъекта РФ по целям, задачам, структуре, численности и финансовому исполнению;

- разрабатывать условия проведения конкурса на размещение государственного заказа, формировать компетентную комиссию и проводить конкурс на размещение заказа;

- осуществлять контроль и анализ реализации государственного заказа;

- совместно с иными государственными органами определять степень эффективности реализации государственного заказа.

Такой вариант предполагает выбор формы обучения каждой из категорий, а также тему обучающей программы в соответствии с ее с потребностями оперативного управления, целевыми программами субъекта РФ. Более того, становится возможным и  мониторинг образовательных программ в вузах, учёт их специализации, научного потенциала, наличия условий для осуществления повышения квалификации и профессиональной переподготовки кадров. Таким образом, второй вариант позволяет реально управлять процессом повышения квалификации и профессиональной переподготовки кадрового корпуса субъектов, выстраивая стройную систему взаимосвязей и взаимоответственности всех участников процесса.

Рассмотрим в качестве примера систему повышения квалификации и профессиональной переподготовки кадров Ставропольского края, которая действует с 1997 г. За годы своего развития она претерпела значительные изменения как в количественных, так и качественных характеристиках.

С 1997 по 2006 гг. количество государственных и муниципальных служащих возросло со 144 до 2121. Финансовая составляющая тоже значительно изменилась с 270 тыс. руб. в 1997 г. до 16 млн руб. в 2006 г. Однако, начиная с 2006 г. мы наблюдаем резкое падение по всем показателям. Группы стали формироваться  по принципу случайного набора, их состав отличается разным уровнем подготовки, должностей и квалификаций слушателей. В структуре государственного заказа преобладают курсы повышения квалификации. Темы курсов  мало соотносятся с региональными и федеральными программами. В 2006 г. в крае было подготовлено всего 496 человек. Более того, проведенный конкурс на осуществление государственного заказа в 2005 и 2006 гг. привел к странной конфликтной ситуации, при которой государственный заказ выиграли вузы, не имеющие опыта в повышении квалификации государственных служащих края, но предложившие наименьшую цену государственного контракта. Чем можно объяснить то, что отлаженная система стала давать сбой?

На наш взгляд,  был упущен момент модернизации системы с учетом требований времени и логики её  развития.. Появившиеся новые правовые барьеры, отсутствие полномочий по управлению процессом у специального органа, прекращение проведения мониторинга потребностей в повышении квалификации как в самих государственных органах, так и в правительстве края,  привели  к тому, что произошел своеобразный разрыв между целью и способами её достижения. 

В правительстве края озабочены сложившейся ситуацией. По предложению Пятигорского филиала СКАГС и по заказу правительства в октябре-декабре 2006 г. был осуществлен научно-исследовательский проект, целью которого стала разработка  порядка оценки заявок на участие в конкурсе при размещении государственного заказа на оказание образовательных услуг по профессиональной переподготовке и повышению квалификации государственных служащих органов государственной власти Ставропольского края и работников органов местного самоуправления муниципальных образований Ставропольского края.

Анализируя существующее законодательство, мы пришли к выводу, что при разработке технологии осуществления государственного заказа были допущены существенные ошибки, в части подмены технологии конкурса главным критерием которого является создание «лучших условий» аукционом, главным критерием которого является «наименьшая цена контракта» 

К сожалению, в тексте Федерального закона № 94
 не определена концептуальная разница подходов при размещении заказов на поставки товаров и оказание услуг. В комментарии к закону под общей редакцией проф. Тихомирова начальник отдела госзакупок департамента государственного регулирования тарифов и инфраструктурных реформ Минэкономразвития так прокомментировала ст. 28 вышеназванного закона: «Важно иметь в виду, что установленный Правительством РФ порядок оценки не предопределяет использование некоего стандарта ко всем случаям размещения заказа и непременного использования всех имеющихся критериев. Данный порядок должен основываться на возможных случаях размещения заказов – при поставке товаров, при выполнении работ, оказании услуг – и количестве и методах применения оценки в зависимости от конкретно закупаемых товаров, работ или услуг. Желательным является определение и дальнейших методов оценки в зависимости от предмета конкурса. Таким образом, ст.28 ч.4 п.8 предусматривает установление «других критериев в соответствии с законодательством РФ»
. Учитывая это, мы вправе обратиться к законодательству в области образования и разработать особенные критерии для такой специфической услуги, как подготовка, переподготовка государственных служащих.

Рабочей группой были разработаны следующие критерии:  качество образовательных услуг (уровень учебно-методического обеспечения, качественный состав преподавателей, опыт работы вуза по заявленной теме, уровень материально-технического обеспечения учебного процесса, использование инновационных технологий в обучении), стоимость обучения, стоимость проживания и питания, цена контракта. При этом главным критерием является «качество образовательных услуг». Рабочая группа разработала и предложила правительству методику оценки согласно вышеперечисленным критериям.

Нами было предложено изменить принятое положение о госзаказе, дополнив его целевыми установками, технологиями формирования госзаказа, определением органа управления процессом  и его функциями, а также порядком формирования комиссии по проведению конкурса.

Кроме того, мы направили ряд своих предложений в краевую комиссию по административной реформе, в которых предлагаем изменить структуру государственного заказа. Главная идея этих предложений совместить личные профессиональные интересы служащих с потребностями в кадровом обеспечении целевых государственных программ. Суть предложений  сводится к следующему.

Особое место в структуре государственного заказа Ставропольского края должна занимать профессиональная переподготовка, которая проводится для категории руководителей (таких потоков может быть несколько). Цель- вооружение руководителей государственных органов стратегией реализации государственных целевых программ. Это своего рода обучение «на марше», которое, помимо теоретических знаний, предполагает разработку планов, программ, организацию исследований, контроля за реализацией  программ по своему ведомству и их корректировке. Руководители в ходе обучения с помощью преподавателей-консультантов готовят свои ведомственные планы и программы, защищают их перед тем, как приступить к их реализации в государственных органах.

Учебный план такой программы делится на общетеоретический, общепрофессиональный блоки и ряд специальных модулей, которые выбирают слушатели, исходя из специфики своего ведомства. При этом, вооружая руководителей стратегиями управления целевыми программами, нельзя забывать о технологиях, реализация которых зависит от уровня подготовки специалистов, поэтому по тем же специальным модулям, но с технологическим уклоном мы предлагаем курсы повышения квалификации для специалистов тех же ведомств. Это вполне соответствует задачам административной реформы,  обеспечивая эффективность управления 

Кроме того, в структуре госзаказа ежегодно сохраняются 2-3 потока курсов для впервые назначенных на должность, стажировки, обучающие семинары. При такой организации и правовом обеспечении государственного заказа  мы сможем обеспечить удовлетворение всех заинтересованных сторон. 

Государственные органы имеют возможность обучать даже незначительное количество своих служащих в самых лучших условиях, максимально использовать полученные ими знания для реализации как ведомственных, так и общегосударственных целевых программ. Персонал приобретает навыки в использовании новых передовых управленческих технологий. Оптимизируются  временные и финансовые затраты. Правительство субъекта обеспечивает кадрами реализацию государственных целевых программ. Стабилизируется кадровый корпус за счет личной мотивации государственных служащих, уверенности их в своей компетентности; единства требований к уровню профессионализма, применительно к категориям служащих и классным чинам. Оптимизируются расходы на повышение квалификации и профессиональную переподготовку. Создаётся гибкая система повышения квалификации и профессиональной переподготовки, способной к изменениям в связи решением новых государственных задач.

Сологуб В.А., д.с.н., проф. 
Хашева И.А. , препод.  (СКАГС)

МУНИЦИПАЛЬНОЕ УПРАВЛЕНИЕ 
И МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ В КРУПНЫХ ГОРОДАХ: 
АБСТРАКЦИИ И РЕАЛЬНОСТЬ

Городская среда – основа самоорганизации 
и самоуправления

Россия современная – это территория, о которой  в XIX веке Отто фон Бисмарк говорил как о географической части света, с одной настораживающей особенностью населяющих ее людей – крайне низкими потребностями. По последним данным на территории России проживает чуть больше 140 млн. человек, насчитывается 1095 городов, из которых 709 – с населением до 50 тыс. человек.

Понятие «город», «крупный город» представляет собой общее наименование для весьма различных по облику, размерам, степени сложности населенных пунктов. «Генетическая» общность их в том, что все они возникли в результате отделения труда ремесленного от земледельческого, и, следовательно, отделения города от деревни.

Само понятие крупного города условно. В восприятии человека крупный город – это город, в котором непременно есть крупные предприятия, банки, супермаркеты, особенный архитектурный облик, ВУЗы, театры, музеи,  иные культурные центры, в котором существует определенное социальное разнообразие, где есть условия для социального общения, спортивная жизнь, бытовой комфорт, где, наконец, есть развитая система власти, но власти государственной.

Возникновение и эволюция городов исторически способствовали углублению специализации деятельности, а затем и интеграции различных ее видов. Город – благоприятная среда этих важнейших процессов, с которыми тесно связан прогресс общественного развития.

По своей природе города – комплексные, территориальные, дифференцированные центры, которые не монолитны структурно, но кооперируют разнообразные по природе функции различных структурных звеньев, а также объединяют низовые социально-экономические образования или другими словами – территориальные сообщества.

Сегодня стал характерным и привычным взгляд на город как на двигатель прогресса. Так или иначе, не подлежит сомнению тот факт, что связь с прогрессом и стимулирование прогресса – отличительная черта, выделяющая город среди других творений человеческой культуры.

Рассматриваемый тип поселения, характеризующийся преимущественно несельскохозяйственным занятием жителей, становится городом лишь по достижению некоторого уровня сложности своей функциональной структуры. Истинный город многофункционален, чем и определяются его интеграционные качества, социальная привлекательность, способность генерировать новое.

Город возникает в ответ на определенные потребности общества, его экономической сферы. Он рождается в том виде, в каком наилучшим образом может удовлетворить данную потребность. Города растут и усложняются в своем развитии в ответ на возрастающие потребности общества, подчеркивает Г.М. Лаппо.
 

Развитие городов, рост влияния территориальных сообществ в них переживают очевидные и латентные трансформации. Это связано с усложнением проблем социально-экономического, политического, экологического, национального характера, внедрение новых информационных технологий в управлении, нарастанием процессов глобализации и региональной интеграции. Требуют новых решений вопросы местного самоуправления, городских и региональных финансов, бюджетно-финансовой и социальной политики.

Согласно современным социально-экономическим представлениям в системе городов выделяются три градообразующих подсистемы, взаимодействие которых определяет его устойчивость:

· демографическая (население с его функциями и отношениями);

· техническая (все искусственные материальные образования, создающие инфраструктуру города);

· экологическая (естественная среда, включенная в систему города: сады, парки, водоемы).

Отметим при этом, что современный город по меткому выражению французского индустриального социолога Мишеля Крозье 
«… есть символ победы человека над природой». 

Сущность средневекового города как нельзя лучше показана в работе М. Вебера «Город». Определяя город с экономической точки зрения как поселение, жители которого занимаются в преобладающей своей части не сельским хозяйством, а ремеслом и торговлей, он обращает внимание на методологические трудности выделения собственно города как особого типа поселений в доиндустриальный период, выделяя следующие противоречия в существующих дефинициях города:

· величина города не может служить решающим фактором при отнесении определенного поселения к городскому типу, поскольку имеются и деревни с большим числом жителей, и сравнительно небольшие по количеству населения города;

· несельскохозяйственный род занятия жителей также не может выступить в качестве единственного критерия, вследствие наличия «промысловых деревень»;

· наличие рынка не всегда превращает место, где он функционирует, в город, поскольку периодические ярмарки и рынки  часто функционировали и в поселениях другого типа.

В основе развития – и в прошлом и в настоящем – находилась концентрация деятельности. В отличие от других типов поселения, город изначально представлял собой факт концентрации населения, орудий производства, капитала, наслаждений, потребностей, между тем как в деревне наблюдается диаметрально противоположный факт – изолированность и разобщенность.

Развитие городов и возникающие при этом сдвиги в отраслевой и территориальной социально-экономической структурах общества ведет к усложнению функциональной и планировочной структур города и последовательному перемещению его по ступеням иерархической  лестницы. 

Концентрация, лежащая в основе развития и роста городов, - это не просто увеличение уже существующих видов деятельности, но появление новых ее видов, нарастание разнообразия деятельности. Возникает сложная концентрация, развивающаяся на основе углубления специализации и усиления интеграционных процессов. Другими словами, город может представлять собой сложную систему структурированных и связных элементов властной вертикали и функциональной горизонтали, где основные подсистемы обладают различной степенью автономности. В зависимости от степени автономности городской системы ее вхождение в сеть значимых городов или выход из нее должно проходить на соответствующих основаниях. Так, города, наделенные статусом субъектов Федерации (Москва и Санкт-Петербург), обладают возможностями вырабатывать и реализовывать собственную политику в социально-экономической сфере и это заметное преимущество над городами-центрами остальных субъектов Федерации.

Вообще города можно сгруппировать в три основные категории. Города, обладающие особым статусом – столицы субъектов Российской Федерации, их влияние на политическую жизнь страны достаточно велико. Города, обладающие статусом муниципального образования  - городские округа, входящие в состав различных уровней системы государственного управления. Крупные города и агломерации, пересекающие границы привычных функциональных очертаний, имея в виду  транспортные, природопользования, промышленные, а также политические границы субъектов федерации и муниципалитетов различного уровня.

Крупные города всегда играли заметную роль в развитии своей страны. В последние 30-50 лет число крупных городов заметно прирастает, особенно заметны в этом ряду города с населением более миллиона. В них сосредоточена наиболее активная и большая часть городского населения, и  в них источник наиболее привлекательных социальных возможностей.

В этих городах происходят самые значимые политические, экономические и культурные события. Интенсивное развитие городов порождает качественно новые проблемы, проблемы, которые не похожи на другие поселения. Городская среда особенна тем, что в ней высокая концентрация социальных и материальных ресурсов, информационных потоков, острая конкуренция структур экономической и политической деятельности, а также высокой интенсивности городского образа жизни.
Следует признать, что становление местного самоуправления заметно отстает от модернизационных процессов и общественных трансформаций. Если на первом этапе реализации Федерального закона №131-ФЗ ритмичные процессы муниципального администрирования вселяли уверенность и порождали иллюзии в действенности низового звена, то сегодня заметны в этой сфере ключевые проблемы становления местного самоуправления, которые отчетливо прослеживаются в последние годы.

Анализ проблем управления городами и местными сообществами порождает необходимость поиска путей практического разрешения актуальных проблем взаимодействия различных по субъекту уровней управления, власти и бизнеса, роста профессиональной квалификации кадров государственной и муниципальной сфер.

Проблема создания оптимальной  территориальной структуры управления городом решается по-разному в разных типах крупных городов.

Продолжающаяся в настоящее время реформа местного самоуправления, которая сегодня осуществляется в более чем 45 субъектах Федерации, имеет особенно важное значение для совершенствования управления крупным городом. В новой структуре местного самоуправления крупные города выступают и как субъекты Федерации с широкой и многочисленной сетью внутригородских муниципалитетов, и с необычным сочетанием способов власти и инструментария государственного управления и местного самоуправления в городском сообществе (г. Москва и г. Санкт-Петербург), и как центры субъектов Федерации, в которых они сами будут являться важнейшим видом муниципальных образований – городскими округами. В их границах создаются и функционируют множественные низовые звенья территориального общественного самоуправления, к сожалению, теряющие свое былое значение.

Выборность местных руководителей, так называемых социальных менеджеров, повышение степени их ответственности и полномочий, в том числе ответственности за реализацию на территории государственных задач, укрепление системных взаимодействий и сотрудничества субъектов властной вертикали, рельефное разделение компетенций – вот те ключевые направления административной реформы, включая и реформу местного самоуправления, а также действия властных структур субъектов Федерации.

Органы местного самоуправления и городское население: 

дистантность и взаимодействие

В современной трансформирующейся России формирование и реализация управленческих проектов перестают быть монополией только федерального центра и распределяются на региональном и муниципальном уровнях. Субъекты управления на уровне регионов, городов, располагая информацией и соответствующими технологиями, могут разрабатывать стратегии собственного развития, управленческие проекты с  учетом сложившейся политической, социально-экономи-ческой и иной традицией городского социума.

Внимание к управленческим замыслам на уровне современного российского города вызвано несколькими причинами. Во-первых, старые подходы к управлению городским хозяйством себя исчерпали, новые задачи в условиях рыночных отношений требуют новых организационных решений. Во-вторых, ограниченность местных ресурсов вынуждает муниципалитеты ориентироваться на низкозатратные и эффективные управленческие решения. Грамотные управленческие решения как раз и позволят при сравнительно небольших затратах рационально использовать ограниченные ресурсы. В-третьих, необходим пересмотр модели управленческого поведения самой администрации, которая должна соответствовать сложившимся условиям. Таких моделей несколько: 

- «дистантная», которая ориентируется на «невмешательство» управленческой структуры в социальные процессы, она лишь формирует правила и создает условия для реализации общественных потребностей, она приемлема только при управлении стабильно развивающимися системами;  

- «мобилизационная» - предполагающая активное принуждение со стороны управленческих структур, она связана с игнорированием экономических и культурных проблем развития и отдает приоритет политическим факторам; 

- «инновационная» - рассчитана на координирующее и индикативное управление, на стимулирование «точек роста» и «зон развития», на поиск новых факторов социальных изменений в желательном направлении, в соответствии с социальными ожиданиями населения. Именно данная модель соответствует приоритетной цели деятельности органов власти – достижение достойного, максимально возможного при данных условиях уровня жизни людей, удовлетворение потребностей, защита прав и свобод, обеспечение законности и социальной безопасности.
Модернизация управления во многом зависит от возможностей, которыми объективно располагают муниципалитеты, от среды, от влияния множества иных субъективных факторов. В современных условиях возрастает роль субъектных регуляторов поведения. Информация об обществе, его отдельных проблемах, явлениях и процессах становится объектом социологии и управления намного чаще, чем сама реальность общественной жизни, все чаще приходится иметь дело со смыслами, значениями, символами. 

Ж.Т. Тощенко характеризует социальное управление как совокупность научных знаний, специальных методов и приемов, направленных на вычленение социальных аспектов всех процессов, происходящих в обществе, и решение социальных проблем. Исходя из этого, социология управления, по его мнению, «занимается изучением людей, их взаимоотношениями, связями, их сознанием, поведением в процессе совместного выполнения задач».

Современное состояние муниципального поля, его проблемы находятся в центре внимания многих исследователей, ему посвящены ряд обстоятельных работ, среди которых стоит, например, выделить фундаментальный труд В.Н. Лексина и А.Н. Швецова «Муниципальная Россия»
, в котором предоставляется анализ формализованных сторон (количественный состав муниципальных   образований,  формы функционирования местных органов власти, положения городских уставов и т.п.). На наш взгляд, интересна работа Глазычева В.Л. «Глубинная Россия»
, в которой предпринята попытка выявить как местные власти воспринимают свой контакт с населением, с лидерами общественного мнения, с общественными формами самоорганизации и как воспринимается деятельность местных властей.
Таким образом, важными показателями деятельности муниципальных органов управления являются не только формальные, но и неформализованные аспекты ее проявления (система организации муниципального развития, стратегические планы, взаимодействие с местной общественностью, ее информированность, внедрение новых управленческих инструментов). Один из путей выявления тенденций муниципального развития, не отражаемых официальной статистикой - проведение опроса, отражающего мнение население о «состоянии дел» в городе. Поскольку, отношение населения к различным реформам, его готовность выступать в качестве движущей силы социальных изменений, во многом определяет перспективы дальнейшего развития городского социума. Эффективное функционирование системы социального управления предполагает, с одной стороны, выявление и анализ проблем современного социального бытия человека, с другой - разработка на ее основе управленческих проектов, направленных на формирование необходимых и благоприятных условий для жизнедеятельности населения. Совершенствование муниципального управления возможно на основе учета потребностей, интересов, установок горожан.
Эффективность социального управления, перспективы внедрения новых методов муниципального управления, ориентирующихся на социальные ожидания и реализующиеся в интересах всего населения, во многом будут определяться присутствием «обратной связи», налаженным механизмом общественной оценки деятельности системы управления. Анализ отношения населения к различным аспектам социальной реальности позволяет дать значимую информацию для принятия управленческих решений муниципальными органами власти, а также повысит эффективность социальной политики.

Город является составной частью общества, которая охватывает все этапы человеческой жизни. Он обеспечивает самые разнообразные стороны жизнедеятельности, такие, как трудовая деятельность, материальные и духовные потребности, подготовка кадров, социальное обеспечение, общественная деятельность. Для современного человека город - это не только место проживания и работы, но и центр, в котором концентрируются экономические, политические, культурные, информационные ресурсы, которые общество в состоянии предоставить гражданам. Социальный вопрос, - как некогда писал Р. Парк
, - это в принципе городской вопрос.

Управление крупным городом – это крайне сложный социальный феномен, особая разновидность социального управления, в котором ярко выражены компоненты вероятностного и стохастического. Объектом и предметом его деятельности являются живые люди, их потребности, интересы, национальные обычаи, чувства, ожидания. А цели – создание условий, установление правил, опираясь на которые городское сообщество может удовлетворять свои потребности. Значит,  и эффективность городского управления во многом определяется присутствием «обратной связи», налаженным механизмом общественной оценки деятельности местных органов управления. Сегодня существует слабая связь между жителями и органами городского управления, выражающегося в безучастности в решении насущных вопросов, в низкой оценке деятельности муниципалитетов в отношении решения проблем, в низком уровне доверия населения к органам муниципальной власти. Проблема социального взаимодействия населения, как первичного субъекта самоуправления и органов местного самоуправления, как вторичного субъекта, требует изменения сложившейся дистантной практики. Способов решения данной проблемы множество, наглядных примеров российской практики и зарубежного опыта – достаточно. 

Макагонова Н.М., доц.(Пятигорский филиал СКАГС)
ПРОБЛЕМЫ СОВРЕМЕННОГО СОСТОЯНИЯ 
КАДРОВОГО ПОТЕНЦИАЛА МУНИЦИПАЛЬНОЙ СЛУЖБЫ 
(на примере Ставропольского края)
Одним из этапов административной реформы  стало принятие нового Федерального закона от 6 октября 2003 г. №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который призван оптимизировать систему муниципального управления.

С 1 января 2006 года более чем в 45 субъектах Российской Федерации приступили к реализации этого закона. В 2005 году во всех субъектах Российской Федерации (кроме Чеченской Республики) завершилось формирование органов местного самоуправления.

В связи с началом нового этапа реформы актуальным является получение информации о том, как меняется жизнь человека в результате осуществления местного самоуправления, в каком объеме решаются  вопросы местного значения, насколько эффективна деятельность органов местного самоуправления.

Эффективность муниципального управления напрямую зависит от того, кто его осуществляет, т.е. не менее важное значение должно отводиться кадровому фактору: профессионализму, опыту, оптимальной численности муниципальных служащих в структуре местной администрации. К сожалению, сегодня исследования по обозначенным направлениям затрудняются дефицитом информационной базы по кадровой ситуации органов местного самоуправления. Анализ статистических данных показывает на скудность статистической информации в сфере местного самоуправления, особенно его кадрового состава, поскольку информация такого рода только начинает формироваться на федеральном и региональном уровнях. Поэтому необходимы систематические исследования по состоянию кадрового состава и кадровых процессов в муниципальной службе для выявления закономерностей и тенденций их развития.
На современном этапе проведения муниципальной реформы особо остро стоит задача формирования кадровой политики на уровне местного самоуправления как уровня власти, наиболее приближенного к населению муниципальных образований, и призванного решать все вопросы их жизнеобеспечения.

Мы будем рассматривать муниципальную кадровую политику как систему подбора, расстановки и воспитания кадров, способных обеспечить определенную перспективу экономического, политического и культурного развития местного сообщества, целостное использование всех имеющихся на территории ресурсов: природных, человеческих, производственно-хозяйственных, образовательных, культурно-исторических и др.
.
Муниципальная кадровая политика является составной частью структуры государственной кадровой политики, которая структурируется в рамках федерального, регионального и местного уровней, сохраняя при этом относительную самостоятельность. Как определяется концепцией государственной кадровой политики Ставропольского края, концепция муниципальной кадровой политики разрабатывается муниципальным образованием самостоятельно, не автоматически реализуя принципы кадровой политики центра, а творчески применяя их с учетом местных особенностей, вырабатывая свою кадровую концепцию. Реализуется муниципальная кадровая политика через местные стратегии и соответствующие им социальные технологии: кадровое планирование, прогнозирование, регулирование вопросов заработной платы и трудовых отношений, стимулирование продвижения по службе, меры социальной защиты, стимулы к повышению квалификации и т.п.

Особенность муниципальной кадровой политики обусловлена местом и ролью местных сообществ в функционировании и развитии российского общества. Нельзя забывать, что наше общество и состоит из местных сообществ, которые являются первичными формами его социальной организации: экономической, социально-политической, духовной, поселенческой. Именно здесь, а не на пирамиде власти, начинаются все жизненно важные процессы: происходит ранняя социализация личности, закладываются основы ее убеждений и гражданственности, профессиональных и нравственных качеств и т.п. Поэтому очень важно понять местное сообщество как целостное явление, как полнокровный объект и субъект общенациональной кадровой политики.
Опрос муниципальных служащих Ставропольского края, проведенный в ноябре-декабре 2005 года в рамках исследования проблем управления кадровыми процессами в муниципальной службе показал, что далеко не все муниципальные образования имеют концепцию кадровой политики. На вопрос «Есть ли в органах местного самоуправления Вашего муниципального образования концепция кадровой политики?» 36,25% респондентов (муниципальных служащих) ответили положительно, 23,25%  - отрицательно, а 40,5% затруднились ответить однозначно на поставленный вопрос. Эксперты, которыми выступили в данном опросе руководители кадровых служб и других структурных подразделений органов исполнительной власти муниципалитетов, ответили более определенно: 50% - положительно, 45,83% отрицательно, и только 4,17% затруднились ответить.  
Следовательно, практически в половине муниципальных образований Ставропольского края отсутствует основной документ, определяющий кадровую политику муниципального образования . Да и имеющиеся концепции оставляют желать более высокого качественного уровня. Данный факт не может не отразиться на эффективности использования трудовых, природных и материально-технических ресурсов, экономических, социальных и нравственных возможностях муниципальной деятельности.

В Ставропольском крае переходные положения Федерального закона №131 «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» были реализованы в основном  в течение 2004 года, поэтому работа по правилам, предписанным новым законом, началась уже с 1 января 2005г. С опережением сроков были сформированы органы местного самоуправления во вновь образованных муниципальных районах. Параллельно с формированием муниципальных органов власти в районах, шла процедура упразднения территориальных органов правительства края - районных государственных администраций и их структурных подразделений. Одной из важнейших задач была задача сохранения кадрового потенциала, обеспечение преемственности управления на районном уровне.

Опыт Ставропольского края говорит о том, что только реальная работа в новых условиях способна вскрыть проблемы, найти пути их решения. Затягивание этого вопроса, напротив, вносит неразбериху и создает предпосылки для правового нигилизма регионального масштаба.
В результате реорганизации территориальной структуры местного самоуправления Ставропольского края количество муниципальных образований возросло с 290 до 330, что не могло не отразиться и на численном составе муниципальных служащих. Анализ данных о численности работников органов местного самоуправления в Ставропольском крае за 2003-2005 гг. показал, что численность работников органов местного самоуправления и муниципальных служащих в частности, согласно утвержденным штатным расписаниям, предоставленным в министерство финансов Ставропольского края для утверждения бюджетов на соответствующие годы, за период с 01.01.2003 по 01.10.2005 года увеличивается.
Если в 2003 году численность работников органов местного самоуправления составляла более 5,2 тыс. единиц, в начале 2004 года -более 5,7 тыс. единиц, то на конец 2004 года - почти 6 тыс. единиц. Штатная численность работников органов местного самоуправления края на начало 2005 года возросла еще на 2938 работников образованных администраций муниципальных районов и на 256 единиц работников органов местного самоуправления городских и сельских поселений и городских округов. И уже за 9 месяцев 2005 года эта цифра возросла еще на 377 единиц. Таким образом, за 2 года и 9 месяцев (с 01.01.2003 по 01.10.2005) общая численность работников органов местного самоуправления увеличилась на 1501,8 единиц (без учета 2938 единиц работников созданных администраций муниципальных районов) и на 1 октября 2005 года составила 9524,8 единицы
 .

Анализ данных по возрасту позволяет оценить кадровый потенциал администраций, с одной стороны, с точки зрения его возможности к быстрой адаптации к меняющимся политическим и экономическим условиям в период проведения реформ, то есть ломки устоявшихся стереотипов мышления, и, с другой стороны, с целью определения сроков подготовки и подбора необходимых кадров для замены в результате естественного их выбытия
 .

Среди 400 опрошенных муниципальных служащих преобладают работники в возрасте от 40 до 49 лет, а среди 45 экспертов (руководителей структурных подразделений) от 50 до 59 лет. Проведенный анализ показывает, что на сегодняшний день в Ставропольском крае сформирован работоспособный персонал, содержащий в себе потенциал роста профессионализма и соответствующей ему служебной карьеры. Среди руководителей подразделений отсутствуют работники в возрасте от 20 до 29 лет, а в возрасте от 30 до 39 этот процент невелик. 
Следующим качественным показателем является состав кадров по полу. Статистические показатели свидетельствуют о том, что выборные муниципальные должности замещают в основном мужчины (78,3%), а в кадровом составе исполнительных органов муниципальных образований преобладают женщины (75,1%). Примечателен тот факт, что по группам должностей - чем выше должность, тем меньший процент ее замещения женщинами. Это объясняется тем, что в нашей стране еще сильны стереотипы замещения руководящих должностей преимущественно мужчинами. Хотя совершенно справедливо мнение о том, что лучшие исполнители - это женщины. Очевидно, что соотношение полов остается не решенной проблемой в органах власти вообще, и в органах местного самоуправления в частности. Причина такого положения заключается неурегулированностью статуса муниципальных служащих, социальных условий женщины.

По данным органа федеральной службы государственной статистики по Ставропольскому края,  по состоянию на 1 января 2005 г.,  кадровый состав муниципальных служащих по стажу работы выглядит следующим образом. Наибольшее количество чиновников (27,5%) имеют стаж работы от 1 до 5 лет, следующая группа муниципальных служащих, имеющая стаж работы в органах власти от 15 до 25 лет, составляет 19,9%; от 10 до 15 лет стажа имеют 19% муниципальных служащих; 17,8% имеют стаж работы от 5 до 10 лет; 10,4% муниципальных служащих только поступили работать во властные органы и 5,4% - проработали в них свыше 25 лет. Приведенные данные свидетельствуют, что 36,8% муниципальных служащих имеют достаточный опыт работы в органах местного самоуправления уже с начала проведения экономических реформ в Российской Федерации, 37,9% муниципальных служащих имеют не большой опыт работы или не имеют его вообще. 25,3 %  служащих имеют опыт работы еще в бывших партийных и советских органах власти и управления. Отсюда следует вывод об острой необходимости переподготовки и повышения квалификации муниципальных служащих, практически всего его кадрового состава.

Важнейшим качественным показателем кадров органов местного самоуправления, безусловно, является уровень образования. 
По данным социологического опроса базовое образование муниципальных служащих в большинстве техническое (32,25%), причем в сельской местности это муниципальные служащие, закончившие Ставропольский сельскохозяйственный институт, механический факультет. Экономическое образование получили 18,75%) служащих, преимущественно в том же институте. Гуманитарное образование имеют 13,5%) муниципальных служащих,  и всего 10,25%) являются профессиональными управленцами.
Среди лиц, занимающих муниципальные должности и должности муниципальной службы, 78,0% имеют высшее профессиональное образование, 20,6 % - среднее профессиональное. Не имеют профессионального образования 1,4%. При этом 7,8% муниципальных работников имеют 2 и более высших образований, 1,3% - послевузовское, 0,7%  имеют ученую степень кандидата наук.
Эксперты (руководители структурных подразделений), участвовавшие в социологическом опросе, имеют гуманитарное образование - 45,83%», 25%о - экономическое, 16,67% - техническое и управленческое 12,5% руководителей. Не ответили на вопрос 4,17%, видимо, имеющие другие направления специальностей базового образования.

Обращает на себя внимание тот факт, что в анкетах уровень образования представлен следующим образом: среди экспертов высшее образование имеют 100% опрошенных; среди муниципальных служащих: высшее - 73,75%), неоконченное высшее - 7,25%), среднее специальное -7%, среднее - 2,75%, ниже среднего - 2,75%.

Таким образом, 26,25% опрошенных муниципальных служащих не соответствуют квалификационным требованиям на замещение муниципальных должностей муниципальной службы. 

Такая ситуация тормозит процесс становления и развития местного самоуправления в условиях практического отсутствия традиций, научного и недостаточного кадрового обеспечения
. Очень важно при получении кадровыми работниками высшего профессионального образования, чтобы приоритет оставался за юридическим, экономическим образованием, а также специальностью «Государственное и муниципальное управление».

Важность предстоящих задач, стоящих перед органами местной власти, требует усиления кадрового обеспечения новой системы управления. Однако современное состояние кадрового потенциала муниципального управления далеко не в полной мере соответствует предъявляемым требованиям. Серьезными проблемами становления и развития самоуправления в России являются:

-
отсутствие в муниципальных образованиях Концепции муниципальной кадровой политики, основного документа определяющего рациональное использование кадрового потенциала на территории данного муниципального образования;

-
ограниченность финансовых средств на содержание возросшей численности муниципальных служащих;

дефицит квалифицированных кадров, особенно в сельской местности;
снижающийся престиж муниципальной службы;
-
возросшая потребность в подготовке, переподготовке и повышении квалификации муниципальных служащих и, как правило, отсутствие финансовых средств на эти цели.

ПРОБЛЕМЫ ЭКОНОМИКИ

Бревдо Т. В., к. эк.н. (СКАГС)

МЕХАНИЗМЫ ИНВЕСТИЦИОННОЙ 
ПРИВЛЕКАТЕЛЬНОСТИ РЕГИОНА

В современных условиях Российской Федерации необходимы крупные инвестиции для того чтобы успешно осуществить многостороннюю модернизацию и реконструкцию, а также создать социально-экономическую систему, способную успешно развиваться. Экономика России располагает инвестиционными ресурсами, но при существующем уровне рисков и рентабельности различных видов экономической деятельности в ней ощущается нехватка привлекательных инвестиционных проектов.

Инвестиционные ресурсы и инвестиционная политика в целом являются основным фактором устойчивого экономического роста, а в региональном масштабе – также и основным инструментом изменения негативных территориальных пропорций социально-экономического развития страны. Сравнительный анализ механизма инвестирования в странах с развитым рынком и в российской экономике показывает, что модель инвестирования в российских условиях характеризуется существенными изменениями. Это выражается в том, что сбережения населения, являющиеся в рыночной экономике важнейшим инвестиционным ресурсом, в нашей стране практически не вовлечены в инвестиционный процесс; финансовый рынок как механизм перераспределения сбережений в инвестиции отличается крайне низкой эффективностью; связи и зависимости между финансовым и инвестиционным рынком разбалансированы вследствие нарушений в процессе воспроизводства общественного капитала. В развитых странах существуют специальные инвестиционные институты, предназначенные для привлечения сбережений населения на рынок капиталов. Они имеют различные названия (инвестиционные, взаимные, паевые фонды), но по сути являются механизмом трансформации сбережений населения в инвестиции посредством операций с ценными бумагами. В странах с развитой рыночной экономикой эти фонды по масштабам привлечения денежных средств не уступают банкам, но в отличие от банков собранные средства фонды используют в первую очередь для вложения в ценные бумаги. Привлекательность этих инвестиционных институтов для населения в развитых странах определяется тем, что средние доходы акционеров (пайщиков) инвестиционных фондов, как правило, превышают уровень процентных ставок по банковским депозитам. Деятельность инвестиционных фондов как института, работающего с населением, жестко регулируется во всех странах с целью снижения риска инвестиций. В то же время они не связаны многими банковскими ограничениями: по соотношению собственного и привлеченного капитала, объемам резервов и др.

Особенностью поведения инвесторов на рынке является их ориентация на те финансовые инструменты, которые наиболее адекватно подходят тому или иному инвестору исходя из его инвестиционных предпочтений. Например, известно, что население является самым активным покупателем акций, несмотря на то, что оно относится  консервативно к вложениям в облигации. Вместе с тем существуют принципиальные различия в поведении институциональных инвесторов. Так, более склонные к спекулятивным операциям, паевые инвестиционные фонды стремятся сформировать портфель из ликвидных ценных бумаг, тогда как, например, негосударственные пенсионные фонды могут позволить себе иметь в пенсионных резервах менее ликвидные ценные бумаги в силу того, что вклады осуществляются в настоящее время, а пенсии будут выплачиваться в будущем. Различные подходы и принципы формирования портфеля ценных бумаг требуют разработки адекватной методики выявления и отбора финансовых инструментов для конкретных типов инвесторов.

Различия в поведении инвесторов проявляются не только в принципах формирования портфеля ценных бумаг, но и в ориентации на регион нахождения объекта вложений, поскольку важны еще и значимость эмитента, его опыт привлечения ресурсов на рынке капитала, развитая инфраструктура и другие факторы, позволяющие снизить инвестиционные риски. Поэтому необходимо при оценке инвестиционной привлекательности учитывать:

· в интересах каких типов инвесторов проводится оценка;

· какие источники финансирования должны быть задействованы для получения этой оценки;

· возможна ли количественная оценка привлечения инвестиций для каждого типа инвесторов.

Для этого необходимо определить типы инвесторов, их инвестиционные предпочтения и ориентацию на определенные источники финансирования инвестиций. Всех инвесторов, работающих на фондовом рынке, можно классифицировать по следующим основаниям:

· статусу: государство, корпорации, институциональные инвесторы, фондовые посредники и население

· целям инвестирования: стратегические и портфельные;

· отношению к региону: внутренние и внешние;

· стратегии поведения на рынке: хеджеры и спекулянты1.

Инвестиционная привлекательность какого-либо региона определяется конкретно для разных типов инвесторов. Поэтому и задача оценки инвестиционной привлекательности региона – установить, при каких условиях и для каких типов инвесторов тот или иной регион является инвестиционно привлекательным.

Сегодня, одной из главных задач, стоящих перед коллективным инвестором, является привлечение клиентов – потенциальных инвесторов, которая решается за счет предоставления возможности мелким инвесторам решать одну из следующих четырех глобальных целей:

-получение текущего дохода,

-обеспечение прироста собственного капитала,

-одновременное увеличение капитала при получении дохода,

-получение доходов, освобожденных от налогов.

Сравнение российских инвестиционных институтов с точки зрения их надежности, ликвидности и доходности показывает, что на сегодняшний день всем трем критериям отвечают страховые компании. На втором месте по условиям инвестирования находятся коммерческие банки, но низкая доходность и серия банкротств среди крупных банков отталкивают большинство вкладчиков от этого вида коллективного инвестирования. Именно эти инвестиционные структуры обеспечивают возвратность инвестиций обязательным резервированием средств. Высокий потенциал банков может быть реализован при условии развития более доходных и надежных форм привлечения средств населения (акции, облигации), что позволит  стать одной из самых привлекательных. Влияние обязательных нормативов резервирования средств, с целью обеспечения гарантий вкладов, должно стать основным стимулом массового вкладчика к участию в работе этих инвестиционных институтов.

Привлечение инвестиций является ключевой экономической проблемой. Инвестиционную деятельность, т.е. вложение инвестиций в осуществление практических действий в целях получения прибыли или достижения иного полезного эффекта, определяет характер процесса воспроизводства, перспективы функционирования любого хозяйствующего субъекта.

Механизмом привлечения инвестиций можно считать совокупность видов деятельности и соответствующей законодательной и нормативно-правовой базы, позволяющих хозяйствующему субъекту осуществлять инвестиционный процесс. С нашей точки зрения, механизмы привлечения инвестиций можно подразделить на:

- внутренние механизмы, направленные на использование для инвестиционных целей собственных средств предприятия (прибыли и амортизации);

- административные механизмы, предполагающие безвозмездное предоставление инвестиционных ресурсов хозяйствующим субъектам;

- рыночные механизмы, предполагающие предоставление инвестиционных ресурсов на платной основе. Их становление и функционирование требует разработки соответствующей нормативно-правовой базы.

На выбор механизмов привлечения инвестиций оказывает влияние множество факторов. Основные из них следующие:

1. Особенности организации экономики. В рыночной экономике государство, как правило, не вмешивается в деятельность хозяйствующих субъектов и финансирование инвестиций производится ими либо за счет собственных средств, либо путем привлечения ресурсов с рынка капиталов.

2. Мотивы деятельности хозяйствующих субъектов. Ограничение бюджетных средств подталкивает хозяйствующие субекты к поиску альтернативных источников финансирования. Такие экономические условия способствуют изменению мотивов поведения как собственников хозяйствующих субъектов, большинство из которых являются либо акционерными обществами, либо обществами с ограниченной ответственностью, либо частными фирмами, так и мотивов управленческого персонала хозяйствующих субъектов, усилия которого направляются не на «выбивание» государственных средств, а на использование эффективных рыночных механизмов привлечения инвестиций.

3. Неравномерность формирования рыночных механизмов привлечения инвестиций по регионам страны. В одних регионах созданы все предпосылки для успешного использования фондового рынка и банковской системы как механизмов привлечения инвестиций, в других существует лишь потенциальная возможность получения инвестиций через эти механизмы.

4. Состояние законодательства, регулирующего инвестиционные процессы.

Выбор финансовых инструментов для реализации инвестиционных проектов осуществляется с учетом возможностей их использования в тех или иных регионах. По каждому из механизмов привлечения инвестиций выявляются те из финансовых инструментов, которые наиболее приемлемы для конкретного региона. При этом большое значение придается ограничениям, накладываемым органами регулирования на использование того или иного финансового инструмента. К числу основных ограничений относятся:

- для акций: размер объявленного уставного капитала; соотношение между обыкновенными и привилегированными акциями; последовательность размещения обыкновенных и привилегированных акций; стоимость изготовления бланков ценных бумаг для документарного выпуска и меры по их защите; близость регистратора к эмитенту для ведения реестра владельцев именных ценных бумаг; возможность выпуска ADR или GDR для привлечения иностранных инвесторов. Внутренний рынок ценных бумаг пока еще не стал основным источником средств для крупных российских компаний. Они активно используют возможности рынка еврооблигаций и иностранных рынков акций, на которые выходят посредством размещения американских (ADR) и глобальных (GDR) депозитарных расписок;

- для облигаций: соотношение между размером эмиссии облигаций и уставным капиталом акционерного общества; соотношение в последовательности выпуска акций всех категорий и облигаций; целесообразность выпуска именных облигаций или облигаций на предъявителя; стоимость изготовления бланков ценных бумаг при документарной форме выпуска и меры по их защите; принятие решения об эмиссии дисконтных или процентных облигаций; близость регистратора к эмитенту для ведения реестра владельцев именных ценных бумаг; наличие кредитного рейтинга и разрешения ФСФР (для еврооблигаций);

- для векселей: анализ способности использовать векселя в качестве формы платежа; изготовление бланков векселей и меры по их защите;

- для финансовых деривативов: анализ существующей инфраструктуры, способной обслуживать финансовые деривативы; анализ возможности ценных бумаг эмитента стать предметом интереса для участников рынка финансовых деривативов.

В расчет принимаются и другие факторы целесообразности использования тех или иных финансовых инструментов для привлечения инвестиций конкретным эмитентом.

Выбор финансовых инструментов для различных регионов с учетом ограничений на их использование в значительной степени обусловливает возможности привлечения инвестиций через рыночные механизмы для конкретного эмитента, предложившего инвестиционный проект.

Таким образом, чтобы оценить возможности привлечения инвестиций в производство для предприятий, имеющих инвестиционные проекты, необходимо:

-провести группировку конкретных предприятий в разрезе отраслей и по каждому предприятию и проанализировать возможности использования тех или иных финансовых инструментов;

- по каждому финансовому инструменту рассмотреть ограничения для конкретного предприятия и выявить максимально возможную оценку привлечения инвестиций по каждому из инструментов исходя из гипотезы, что другие финансовые инструменты не используются;

- оценить максимальный объем инвестиций как сумму максимальных оценок по каждому финансовому инструменту. При этом если максимальная оценка по всем финансовым инструментам превышает объем требуемых инвестиций для реализации инвестиционного проекта, то следует сформировать оптимальный портфель финансовых инструментов, определить, какая часть инвестиций может быть привлечена через анализируемые рыночные механизмы, сократив долю собственных средств предприятий. Если же максимальная оценка по всем финансовым инструментам совпадает с требуемым объемом инвестиций для реализации инвестиционного проекта, то проводится детальный анализ возможности использования на полную катушку каждого финансового инструмента. Наконец, максимальная оценка по всем финансовым инструментам может быть недостаточной для реализации инвестиционного проекта – тогда ставится задача оптимизации портфеля, в результате решения которой будет сформирован оптимальный портфель;

-разработать мероприятия по использованию выбранных финансовых инструментов и составить бизнес-план для реализации инвестиционных проектов, в том числе и с использованием рыночных механизмов привлечения инвестиций.

Для того, чтобы начался реальный подъем на рынке ценных бумаг единственно правильной с экономической точки зрения является попытка привлечь свободные, неработающие деньги населения с помощью инструментов фондового рынка в реальное производство. Основная задача фондового рынка России сегодня – направить денежные накопления населения, которые в большинстве находятся в валюте, в экономику страны. Следует создать механизм, который сформировал бы предпосылки для добровольного (без принуждения) инвестирования населением своих валютных накоплений через рынок ценных бумаг в производство. Этот механизм должен принципиально отличаться от прежних методов, так как кредит доверия населения к властным структурам исчерпан. Таким механизмом может выступать залог, который должен обладать надежностью и гарантировать вкладчику возвращение средств.

Таким образом, на наш взгляд, решением проблемы привлечения инвестиций в регион является взаимоувязанное рассмотрение инвесторов, источников и механизмов привлечения инвестиций, основанных на использовании финансовых инструментов, в привязке к объекту инвестирования и с учетом того, что фондовый рынок является фактором инвестиционной привлекательности региона. 
В качестве цели инвестирования могут выступать к примеру, инвестиционные проекты развития производства. Для их реализации можно осуществить непосредственно прямой доступ к источникам финансирования (получение бюджетных ассигнований, использование собственных источников, привлечение иностранных инвестиций) или использовать финансовые инструменты, позволяющие как непосредственно (бюджет, иностранные инвестиции), так и с использованием рыночных механизмов (фондовый рынок и банковская система) получить доступ к источникам финансирования.

Выбор механизмов привлечения инвестиций в развитие производства является основным для хозяйствующего субъекта в условиях рыночной экономики. В настоящий момент сложились все необходимые предпосылки для переориентации предприятий на финансовый рынок как важнейший источник инвестиционных ресурсов. В результате прирост инвестиций в основной капитал в 2002г. был на 100% обеспечен за счет привлечения финансовых ресурсов на рынках ценных бумаг, а в 2003 и 2004гг. – на 70%
. 
Таким образом, цель инвестирования связана с источниками и механизмами привлечения инвестиций, финансовыми инструментами и инвесторами. При этом, чем выше уровень развития рыночного механизма, тем регион более инвестиционно привлекателен.

Для того чтобы ускорить переход российской финансовой системы к модели инвестиционного роста необходимо ускорить ее развитие. В этих целях в банковском секторе необходимо принятие системы мер, включая: усиление защиты прав кредиторов; увеличение ресурсной базы банков; повышение капитализации банковской системы и укрупнение банковского бизнеса; существенное расширение системы рефинансирования; совершенствование банковского надзора; переход на международные стандарты финансового учета, расчета капитала, оценки рисков; развитие безналичных платежных систем.

Для дальнейшего развития российского рынка ценных бумаг требуется: формирование инфраструктуры биржевых финансовых рынков; принятие норм, облегчающих выход молодых, в том числе венчурных, компаний на фондовый рынок; создание условий для становления рынка производных инструментов; активизация работы по внедрению участниками рынка ценных бумаг мониторинга системы корпоративного управления в компаниях
.

Поэтому, в период формирования рыночной экономики фондовый рынок и банковская система являются как механизмами привлечения инвестиций, так и факторами инвестиционной привлекательности региона. Рассмотрение фондового рынка и банковской системы с позиций такого диалектического единства приводит к необходимости комплексной увязки технологии предоставления инвестиций, источников их финансирования и финансовых инструментов.

Шепелова Н.С., к. эк. н. (СКАГС)
МЕЖСТРАНОВЫЕ СОПОСТАВЛЕНИЯ 
НАЦИОНАЛЬНОГО  БЛАГОСОСТОЯНИЯ НА ОСНОВЕ ТАКСОНОМИЧЕСКИХ  ПОКАЗАТЕЛЕЙ
Переход к новому качеству реформирования российского общества невозможен без повышения капитализации человеческого потенциала и накопления социального капитала, призванного стать главной движущей силой экономических преобразований и интенсивного развития производства. Действительно, как показывает опыт успешно развивающихся стран, в условиях современного наукоемкого, инновационного производства ключевым фактором экономического роста становятся инвестиции в человека, в развитие человеческого капитала. Именно они создают предпосылки для устойчивого роста, своевременной адаптации социально-экономической структуры общества к непредсказуемым поворотам научно-технического прогресса, революционизации технического и технологического базиса общественного производства. Для перевода сути этого приоритета социально-экономических преобразований на язык практических задач важное значение имеет категория благосостояния.

В настоящий момент исследование показателей благосостояния населения, его уровней, оценочных критериев все больше становится востребованным органами государственного управления.  Сложность задачи заключается в многоаспектности категории благосостояния, которая включает множество параметров уровня и качества жизни населения. 

Для  сопоставления уровней благосостояния учитываются такие аспекты, как: темпы экономического роста; занятости и безработица; распределение доходов;  всеобъемлемость охвата социальным обеспечением и медицинским обслуживанием; охрана окружающей среды и использование ресурсов. Это означает, что более широкое определение концепции благосостояния включает не только аспекты занятости и распределения доходов, но и степень социальной защиты населения, охрану окружающей среды. Нельзя забывать, что пристально отслеживаются и некоторые другие экономические переменные, такие как инфляция, бюджетная стабильность и внешнеторговый баланс. Однако они являются скорее не целями, а инструментами или ограничениями, которые могут стать серьезными препятствиями для повышения благосостояния, если они выйдут из состояния равновесия.  Если темпы инфляции выражаются двузначными показателями, то рано или поздно она подорвет экономический рост и создаст угрозу занятости. Вместе с тем нулевые темпы инфляции не являются экономической целью (или еще в меньшей степени таковыми являются ее отрицательные темпы). Дефицит внешнеторгового баланса не оказывает решающее влияние, если он компенсируется притоком инвестиций, однако он может служить сигналом снижения конкурентоспособности национальной экономики, если его увеличение не компенсируется таким притоком. Бюджетный дефицит может помочь стабилизировать доходы и занятость в краткосрочном плане (антициклические ассигнования) или в долгосрочной перспективе (если он способствует развитию исследований и инфраструктуры), однако он может создать угрозу для экономического роста, если является следствием чрезмерных расходов по статьям, не способствующим повышению производственного потенциала.
При дальнейшем расширении концепции благосостояния анализ может включать такие показатели, как ожидаемая продолжительность жизни, демократия, безопасность, культурные цели, правопорядок и все аспекты человеческого развития. Чем шире круг оцениваемых целей и показателей, тем сложнее их измерить и установить их удельные веса для проведения общей оценки. 
В современной науке для характеристики уровня  жизни и благосостояния населения, как правило, используется система показателей, отражающих отдельные аспекты данного явления. В научной литературе обсуждаются разные предложения по конструированию обобщающего показателя уровня жизни на основе частных показателей
.

Поскольку на сегодняшний день не существует единой общепринятой методики расчета интегрального показателя, объективно отражающего уровень и качество жизни населения, в данной работе моделируется новый показатель комплексной оценки национального благосостояния (КОНБ). При построении КОНБ учтены статистические разработки и рекомендации международных организаций (ПРООН, Всемирного банка, МВФ), определяющие систему показателей благосостояния населения, методологические рекомендации Госкомстата РФ, а также методики измерения синтетических категорий благосостояния отечественных и зарубежных ученых
.

В качестве частных характеристик благосостояния населения рассмотрены только статистически регистрируемые, сопоставимые во времени и между странами макропоказатели, публикуемые в изданиях авторитетных международных организациях
.

В ряду рассматриваемых стран представлены государства с развитой и переходной экономиками соответственно: а) страны Западной Европы, Канада, Япония, США; б) страны Восточной Европы,  Россия и страны СНГ. Для первой группы стран характерна рыночная модель благосостояния, когда относительно высокие жизненные стандарты доступны массовому среднему социальному слою. Странами второй группы разрабатывается стратегия сближения с уровнем благосостояния экономически развитых стран.

В качестве  показателя КОНБ будем использовать синтетический индекс, построенный на основе стандартизированных значений исходных показателей с помощью таксономического метода.  Этот показатель представляет собой синтетическую величину, «равнодействующую» всех признаков, характеризующих единицы исследуемой совокупности, что позволяет линейно упорядочить элементы данной совокупности.

Процесс построения показателя  КОНБ мы должны начинать  с определения матрицы наблюдений. Как известно, элементами этой матрицы служат значения признаков, в нашем исследовании это будут статистические показатели, характеризующие национальное благосостояние. При выборе показателей, исходя из расширенной концепции благосостояния,  будем учитывать не только социально-экономические факторы, но и политико-управленческие и экологические (табл. 1). 
На первый взгляд, политико-управленческие факторы не оказывают прямого (определяющего) влияния на уровень благосостояния населения. Но с этим вряд ли можно согласиться. Гражданские свободы представляют собой самостоятельную ценность, особенно в постиндустриальном мире, где человеческие ресурсы являются важнейшим производственным фактором. Отсутствие в стране свободы и демократии – один из факторов поощряющих миграцию человеческих ресурсов в страны более свободные. Как отмечает М. Домбровски,  в процессе глобализации, «в первую очередь капитал, а также люди, которые как бы связаны с этим капиталом, предприниматели, в какой-то мере рабочая сила более или менее свободно перетекают из одной страны в другую в поисках лучших условий для приложения своей деловой активности. И та страна, которая  в состоянии создать более благоприятные и более предсказуемые условия, становится более желанной для притока капитала и человеческих ресурсов. Эта широкая категория предпринимательского климата и является основой составляющей конкурентоспособности страны»
.
Учет политико-управленческих показателей обусловлен актуальностью процессов укрепления демократических институтов и гражданского общества в странах с переходной экономикой. Так, индекс институционального качества GRICS,  рассчитанный Всемирным банком в 1998-2004 гг. состоит из 6 оценок, которые ранжируются в пределах от -2,5 до +2,5: гласность и подотчетность, политическая стабильность, эффективность государства, действенность госрегулирования, эффективность законов и преодоление коррупции
. 

Таблица 1 

Система  показателей национального благосостояния1
	Статистические показатели

	Экономические 
показатели
	Социальные показатели
	Экологические 
показатели
	Политико-управленческие 
показатели

	- ВВП на д.н. в ценах и ППС (США), темп роста
	- коэффициент Джини
	- экологическая система
	- гласность и подотчетность

	-промышленное производство, темп роста
	- государственные расходы на образование в % от ВВП
	- снижение экологического стресса
	- политическая стабильность

	- вложения в основной капитал, темп роста
	- государственные расходы на здравоохранение в % от ВВП
	- снижение уязвимости человека
	- эффективность государства

	-индекс потребительских цен, темп роста
	- ожидаемая средняя продолжительность жизни при рождении
	- социальные и институциональные возможности
	- действенность госрегулирования

	- государственный долг в % от ВВП
	- занятость, темп роста
	- глобальный надзор
	- эффективность законов

	- доля экспорта высокотехнолог. продукции в % от ВВП
	- уровень безработицы в %
	
	- преодоление коррупции

	- внутренние затраты на исследования и разработки в % от ВВП
	- число пользователей ресурсами Интернета ( на 1000 чел.)
	
	

	- дефлятор ВВП, темп роста 
	- число телефонных линий и абонентов сотовых мобильных телефонных сетей ( на 1000 чел.)
	
	


На сегодняшний день необходимость учета экологических показателей уже не вызывает сомнения у большинства ученых и практиков-экономистов. В нашем исследовании, при выборе экологических показателей,  будем использовать индекс экологической устойчивости (ESI), рассчитанный специалистами Йельского и Колумбийского университетов США в 2005 г
.  При его расчете используется 76 показателей, сгруппированных в 21 индикатор, которые в свою очередь сведены в 5 компонентов: «Экологическая система», «Снижение экологического стресса», «Снижение уязвимости человека», «Социальные и институциональные возможности» и «Глобальный надзор».

На основе стандартизированных значений перечисленных переменных (табл. 1), было рассчитано расстояние каждой страны до эталона благосостояния, определенного с помощью специальной процедуры (таксономический метод). После этого исчислены значения показателя уровня благосостояния для каждой страны. Из полученных результатов следует, что среди рассматриваемых стран, например в 2004 г., лучшие показатели благосостояния достигались в странах Западной Европы (Швеции, Финляндии, Дании), худшие в странах СНГ (Молдавии, Азербайджане, Армении). Результаты расчетов  по 30 странам в 1998-2004 гг. представлены в  таблице 2. 
Таблица 2

Результаты расчета КОНБ по 30 странам за 7 лет

	Страны
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Бельгия
	0,44
	0,51
	0,48
	0,46
	0,34
	0,40
	0,38

	Чешская Республика
	0,40
	0,45
	0,42
	0,46
	0,37
	0,41
	0,40

	Дания
	0,59
	0,64
	0,59
	0,61
	0,48
	0,51
	0,49

	Германия
	0,54
	0,62
	0,53
	0,50
	0,37
	0,43
	0,42

	Эстония
	0,42
	0,39
	0,52
	0,51
	0,43
	0,43
	0,40

	Греция
	0,45
	0,49
	0,35
	0,38
	0,30
	0,35
	0,32

	Испания
	0,46
	0,53
	0,44
	0,44
	0,34
	0,38
	0,35

	Франция
	0,53
	0,63
	0,53
	0,54
	0,41
	0,43
	0,41

	Италия
	0,41
	0,47
	0,41
	0,41
	0,31
	0,33
	0,30

	Страны
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Латвия
	0,45
	0,38
	0,40
	0,46
	0,36
	0,41
	0,40

	Нидерланды
	0,52
	0,61
	0,48
	0,50
	0,40
	0,42
	0,38

	Австрия
	0,56
	0,67
	0,59
	0,55
	0,44
	0,51
	0,44

	Польша
	0,43
	0,44
	0,31
	0,28
	0,18
	0,27
	0,27

	Португалия
	0,53
	0,58
	0,45
	0,49
	0,35
	0,36
	0,33

	Словения
	0,51
	0,59
	0,48
	0,53
	0,41
	0,43
	0,44

	Финляндия
	0,62
	0,71
	0,64
	0,60
	0,49
	0,51
	0,51

	Швеция
	0,62
	0,76
	0,66
	0,62
	0,50
	0,55
	0,54

	Великобритания
	0,53
	0,59
	0,47
	0,51
	0,40
	0,45
	0,43

	Болгария
	0,32
	0,33
	0,37
	0,28
	0,24
	0,30
	0,31

	Швейцария
	0,60
	0,67
	0,61
	0,56
	0,43
	0,49
	0,48

	США
	0,53
	0,62
	0,51
	0,46
	0,35
	0,44
	0,43

	Япония
	0,43
	0,53
	0,46
	0,40
	0,31
	0,40
	0,37

	Россия
	0,12
	0,33
	0,28
	0,25
	0,18
	0,20
	0,19

	Канада
	0,54
	0,66
	0,58
	0,52
	0,45
	0,47
	0,46

	Армения 
	0,24
	0,29
	0,19
	0,18
	0,18
	0,19
	0,13

	Азербайджан
	0,27
	0,29
	0,22
	0,17
	0,16
	0,16
	0,15

	Беларусь
	0,22
	0,19
	0,14
	0,13
	0,09
	0,14
	0,18

	Казахстан
	0,15
	0,29
	0,26
	0,23
	0,18
	0,17
	0,15

	Украина
	0,23
	0,29
	0,22
	0,27
	0,22
	0,25
	0,23

	Республика Молдова
	0,20
	0,12
	0,21
	0,24
	0,21
	0,12
	0,16


При измерении межстрановой динамики каждой конкретной страны естественно ориентироваться на динамику ее положения (ранга) в других странах, т.е. на величину:

Δi (t) = ri(t-1) - ri(t),                                                                  (1)

 где ri(t) – ранг i-ой страны в момент времени t. 

Очевидно, положительные значения Δi (t) будут свидетельствовать о положительной межстрановой динамике i-ой страны. Анализ динамики за 7 лет благосостояния населения данных стран,  можно проводить, используя ранжирование стран по уровню благосостояния на основе значений КОНБ (табл 3.).
Таблица 3 

Ранги стран по уровню благосостояния на основе значений КОНБ в 1998-2004 гг.

	Страны
	Годы

	
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Бельгия
	17
	16
	13
	14
	17
	17
	16

	Чешская Республика
	22
	19
	18
	17
	13
	14
	12

	Дания
	4
	6
	4
	2
	3
	4
	3

	Германия
	7
	8
	7
	12
	12
	10
	10

	Эстония
	20
	21
	9
	9
	7
	11
	13

	Греция
	15
	17
	22
	21
	21
	20
	20

	Испания
	14
	15
	17
	18
	18
	18
	18

	Франция
	8
	7
	8
	6
	9
	12
	11

	Италия
	21
	18
	19
	19
	19
	21
	22

	Латвия
	16
	22
	20
	15
	14
	15
	14

	Нидерланды
	12
	10
	12
	11
	11
	13
	15

	Австрия
	5
	4
	5
	5
	5
	3
	7

	Польша
	18
	20
	23
	23
	25
	23
	23

	Португалия
	9
	13
	16
	13
	16
	19
	19

	Словения
	13
	11
	11
	7
	8
	9
	6

	Финляндия
	1
	2
	2
	3
	2
	2
	2

	Швеция
	2
	1
	1
	1
	1
	1
	1

	Великобритания
	10
	12
	14
	10
	10
	7
	9

	Болгария
	23
	24
	21
	22
	22
	22
	21

	Швейцария
	3
	3
	3
	4
	6
	5
	4

	США
	11
	9
	10
	16
	15
	8
	8

	Япония
	19
	14
	15
	20
	20
	16
	17

	Россия
	30
	23
	24
	25
	27
	25
	25

	Канада
	6
	5
	6
	8
	4
	6
	5

	Армения 
	25
	27
	29
	28
	28
	26
	30

	Азербайджан
	24
	28
	27
	29
	29
	28
	29

	Беларусь
	27
	29
	30
	30
	30
	29
	26

	Казахстан
	29
	26
	25
	27
	26
	27
	28

	Украина
	26
	25
	26
	24
	23
	24
	24

	Республика Молдова
	28
	30
	28
	26
	24
	30
	27


Столбцы 2-7 в табл.3 позволяют оценить, в соответствии с формулой (1), межстрановую динамику каждой из 30 анализируемых стран за 7 лет (1998-2004 гг.)

Анализ модели межстрановых сопоставлений национального благосостояния позволяет сделать ряд выводов.

Комплексная оценка национального благосостояния (КОНБ) должна проводится в виде линейной комбинации ряда частных критериев (регистрируемых статистических показателей), достаточно полно отражающих анализируемый аспект уровня жизни.

При построении исходного набора показателей частных критериев (статистических показателей) национального благосостояния следует опираться на межстрановую статистическую базу, желательно представленную в виде структурированной системы показателей.

Смысл построения таксономического показателя КОНБ заключается в сокращении числа признаков путем приведения многомерных элементов к одномерному виду, т.е. в конструировании на основе многих признаков одного синтетического показателя, упорядочивающего изучаемые объекты линейным образом, путем «усреднения» признаков

Оценка характеристик благосостояния позволяет отслеживать динамику (улучшение или ухудшение) благосостояния страны по отношению к своему предыдущему положению среди других стран.
Янукян М.Г. к.э.н., доц. (Пятигорский филиал СКАГС)
КОМПЛЕКСНАЯ ПРОГРАММА РАЗВИТИЯ РЫНКА 
ЦЕННЫХ БУМАГ НА РЕГИОНАЛЬНОМ УРОВНЕ 
(НА ПРИМЕРЕ ЮЖНОГО ФЕДЕРАЛЬНОГО ОКРУГА)
Финансовый рынок в рамках рыночной экономики является важным механизмом достижения макроэкономического равновесия. Эффективно функционирующий национальный финансовый рынок является своеобразным буфером от негативных воздействий со стороны международных товарных и финансовых рынков. Мировой опыт свидетельствует, что существует взаимосвязь между уровнем развития рынка ценных бумаг и долгосрочными темпами экономического развития.
В силу географических особенностей нашей страны, особую значимость приобретает построение региональных рынков ценных бумаг, как составляющих единого рыночного пространства. Очевидно, что хорошо развитый региональный фондовый рынок будет способствовать:
· росту эффективности производства за счет действенной системы перераспределения капиталов на региональном и межрегиональном уровнях;

· реализации долгосрочных проектов, что определяет перспективную конкурентоспособность экономики;

-
снижению стоимости финансовых ресурсов для экономического развития;

-
развитию высокотехнологичных и инновационных отраслей, обеспечивающих лидерство для национальной экономики в мировом разделении труда;

-
повышению инвестиционной активности предприятий;
-
обеспечению эффективного межотраслевого перелива капитала;

-
развитию мелкого и среднего бизнеса за счет венчурного
финансирования.

Имеющиеся в настоящее время проблемы в развитии регионального финансового рынка, его слабость могут оказаться тормозом для дальнейшего наращивания инвестиций и несут в себе угрозу серьезного торможения темпов экономического роста.

Для формирования полномасштабных рыночных отношений в регионе необходимо всемерное содействие развитию фондового рынка, который будет способствовать концентрации и перемещению свободных капиталов в сектор реальной экономики. Являясь составной частью рыночного перераспределительного механизма, рынок ценных бумаг должен обеспечивать взаимодействие всех его субъектов, способствовать созданию оптимальной структуры общественного производства по размещению капитала и его объему.

Безусловно, формирование и развитие региональных рынков ценных бумаг будет зависеть от уровня развития экономики и национального фондового рынка в целом, но также и от тех субъективных усилий, которые будут предприняты в регионах всеми участниками рыночных отношений.

В этой связи предложенная в работе комплексная программа ориентирована на принятие мер по стимулированию ускоренного развития регионального фондового рынка. Предлагаемая концепция призвана определить ключевые направления развития регионального рынка ценных бумаг в целях обеспечения ускоренного экономического развития, как отдельных регионов, так и страны в целом, за счет превращения финансового рынка в важнейшие факторы социально-экономического развития. 
Важнейшее значение для эффективного функционирования рынка ценных бумаг имеет грамотная организация структуры органов государственного регулирования. Существующая система по ряду положений препятствует развитию рынка капиталов. Необходимо проведение реформы регулирования, направленной на подключение субъектов Российской Федерации к управлению региональным рынком ценных бумаг.

Структура мегарегулятора, учитывающая федеративное устройство страны, приведет к ускорению развития регионов, общему повышению инвестиционной активности, и, как следствие, росту региональной экономики.

Администрации муниципальных образований, используя возможности фондового рынка, могут мобилизовать как внутренние, так и внешние инвестиционные ресурсы для повышения эффективности и восстановления экономики. В этой связи довольно актуально выглядели бы муниципальные займы, направленные в высокорентабельные, самоокупаемые инвестиционные проекты.

В современных условиях без привлечения крупных капиталов невозможно обеспечить рост конкурентоспособности. В странах с развитыми рыночными отношениями происходит борьба за инвестиционные ресурсы. Многие предприятия в российских регионах уже давно поставлены перед необходимостью поиска источников финансирования инвестиций. Логично предположить, что растущая потребность российских региональных компаний в привлечении финансовых ресурсов должна привести к активизации использования ими инструментов рынка ценных бумаг. Однако, большинство предприятий в регионах не рассматривают национальный финансовый рынок как механизм привлечения инвестиционных ресурсов и зачастую вообще не имеют к нему доступа. Основным источником инвестиций для региональных компаний остаются либо собственные средства, либо кредиты. Соответственно, региональный финансовый рынок испытывает недостаток ликвидности по качественным активам. Ограниченность спроса со стороны консервативных долгосрочных инвесторов делает его весьма неустойчивым. В этой связи необходимо проводить политику повышения образовательного уровня руководителей высшего звена, стимулирования использования ценных бумаг региональными хозяйствующими субъектами.

Для подключения широкого круга инвесторов к работе на региональных фондовых рынках необходимо создать соответствующее инфраструктурное обеспечение: информационную базу, надежную систему учета и институты квалифицированных посредников. Обеспечение защиты прав инвесторов благодаря правильно организованной и доступной системы учета способно значительно увеличить приток инвестиций на фондовый рынок. Для реализации этих положений, нам представляется необходимым не просто создание Центрального депозитария, а под его эгидой взятие курса на интеграцию депозитариев и регистраторов. Причем в перспективе российский рынок может обслуживаться исключительно депозитарными институтами.
Одним из источников, который мог бы в существенной мере обеспечить инвестиционный рост экономики, являются совокупные национальные накопления, в первую очередь сбережения домашних хозяйств и коллективные формы сбережений. Финансовый рынок, являясь центром принятия наиболее эффективных инвестиционных решений, способен обеспечить мобилизацию этих накоплений и их трансформацию в инвестиции. Наличие развитых коллективных форм инвестиций является необходимым условием устойчивого роста внутренних сбережений и их эффективного использования в развитии национальной промышленности.
Во всех регионах целесообразно открытие фондовых центров, центров коллективных инвестиций. Защиту прав инвесторов следует проводить как с помощью совершенствования законодательной базы, так и посредством специальной программы повышения образования самих инвесторов, руководителей предприятий, населения.

В соответствии с современными мировыми тенденциями ускоренное развитие Интернет торговли будет способствовать подключению активной части населения к операциям на фондовом рынке.

В целях обеспечения свободного перетока капиталов, а так же равных возможностей инвесторам независимо от их нахождения, необходимо формирование общенационального фондового пространства, интегрирующего региональные рынки ценных бумаг.

Активные действия всех субъектов рыночных отношений на фондовом рынке позволят увеличить количество фондовых инструментов, повысят их ликвидность. Это приведет к повышению спроса на услуги профессиональных участников рынка ценных бумаг и инфраструктурных организаций. Таким образом, в результате реализации комплексной программы мер региональный рынок ценных бумаг должен претерпеть качественные изменения, а именно:

-
усилится влияние администраций субъектов Российской Федерации на региональные фондовые рынки;

-
в результате расширения рынка муниципальных заимствований, администрации городов смогут эффективнее решать собственные социально- экономические проблемы;

-
большинство региональных российских компаний получат доступ к рынку капиталов, в результате чего увеличится количество первичных размещений акций;
· в регионах существенно расширится ассортимент инструментов фондового рынка и услуг, предоставляемых профессиональными участниками рынка;

· качественно изменится ценовая политика при проведении сделок с ценными бумагами;

· учет и хранение ценных бумаг станут более надежными;
· усилится роль институтов коллективных инвестиций;
-
ускорится формирование среднего класса за счет участия в операциях на рынке ценных бумаг;

Трансформация регионального рынка ценных бумаг будет способствовать росту емкости и устойчивости финансового рынка, повышению его капитализации и роли в социально-экономическом развитии. Реализацию предложенной в работе концепции можно разбить на 2 этапа.

Первый этап (до конца 2010 года).
Для первого этапа наиболее актуальны следующие задачи:
-
изменение законодательной базы, в области регулирования регионального рынка ценных бумаг;

· первые выходы муниципалитетов на долговой рынок;
· активизация привлечения финансовых ресурсов хозяйствующими субъектами, рост числа вторичных эмиссий;

трансформация существующей инфраструктуры, создание Центрального депозитария и взятие курса на слияние регистраторов и депозитариев;

-
привлечение части населения на фондовый рынок посредством институтов коллективных инвестиций;

-
распространение системы Интернет - трейдинга в регионах. 

Повышение роли и уровня развития регионального фондового рынка в период 2007-2010 гг. в результате реализации данной программы в Южном Федеральном округе можно охарактеризовать следующими индикативными экономическими показателями (табл. 1).
Таблица 1 

Основные показатели регионального  фондового рынка ЮФО к2010 г.

	Основные показатели
	Количественные 
характеристики

	Суммарное число эмитентов муниципальных облигаций в рамках ЮФО
	порядка 10

	Суммарное число эмитентов ЮФО, чьи акции будут в листингах российских бирж
	порядка 50

	Суммарное число эмитентов ЮФО, выпускающих ценные бумаги (за год)
	1500-2000

	Доля дополнительных выпусков от общего числа выпусков.
	порядка 40%

	Суммарный оборот с ценными бумагами эмитентов ЮФО на российских биржах
	свыше 5 млрд  руб.

	Объем привлеченных инвестиций путем выпуска акций предприятиями ЮФО (за год)
	20 - 25 млрд  руб.


Второй этап (до конца 2015 года) К основным задачам второго этапа следует отнести:
· окончательную реорганизацию Федеральной службы по финансовым рынкам, ее привязку к территориально - административному делению страны;

· максимальную активизацию эмиссионной деятельности муниципальных органов власти и региональных эмитентов, в первую очередь — предприятий реального сектора;

· создание учетной системы, базирующейся на депозитарных институтах;

· активное привлечение всех видов инвесторов, как с помощью институтов коллективных инвестиций, так и при помощи Интернет доступа к операциям на фондовом рынке;

Второй этап должен характеризоваться максимальными темпами роста первичного рынка и развитием вторичного рынка. Количество региональных предприятий, вышедших на рынок ценных бумаг, должно существенно увеличиться. Регулятору следует перейти к политике стимулирования инвесторов, нацеленных на долгосрочные инвестиции.
Объем эмиссий в этот период должен выйти на стабильный уровень, и дальнейшие усилия участников рынка следует направить на поддержание достигнутых показателей, а также на снижение инвестиционных рисков за счет повышения требований к эмитентам ценных бумаг. Показатели регионального фондового рынка в Южном федеральном округе при реализации предложенной в работе комплексной программы должны достичь к 2015 году следующих ориентировочных значений (табл. 2).
Таблица 2 
Основные показатели регионального 
фондового рынка ЮФО к 2015г.

	Основные показатели
	Количественные 
характеристики

	Суммарное число эмитентов муниципальных облигаций в рамках ЮФО
	порядка 30

	Суммарное число эмитентов ЮФО, чьи акции будут в листингах российских бирж
	порядка 150

	Суммарное число эмитентов ЮФО, выпускающих ценные бумаги (за год)
	2000 -4000

	Доля дополнительных выпусков от общего числа выпусков.
	порядка 80%

	Суммарный оборот с ценными бумагами эмитентов ЮФО на российских биржах
	свыше 25 млрд. руб.

	Объем привлеченных инвестиций путем выпуска акций предприятиями ЮФО (за год)
	свыше 50 млрд. руб.


Функционирование полноценных региональных фондовых рынков позволит сгладить неравномерное развитие экономики регионов, будет способствовать межрегиональной интеграции, даст толчок развитию эффективного производства, поможет в реализации инвестиционных проектов. В целом, формирование рынка ценных бумаг на региональном уровне будет залогом успешного функционирования экономики региона, повышения инвестиционной активности, важнейшим условием роста производства. Причем дальнейшее развитие фондового рынка и экономики, взаимно воздействуя друг на друга, будут способствовать экономическому подъему, как отдельных регионов, так и страны в целом.
ПОЛИТОЛОГИЯ И ЭТНОПОЛИТИКА

Швец Л.Г. к. филос. н., доц. СКАГС

ДОМИНИРОВАНИЕ И ВЛИЯНИЕ 
В СТРУКТУРЕ СОВРЕМЕННОЙ РОССИЙСКОЙ ВЛАСТИ: ПРОБЛЕМЫ И ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ

В начале третьего тысячелетия все больший интерес вызывает проблема функционирования механизмов политического доминирования (или властвования) и политического влияния. Причем формирование новой социальной реальности связано с резким возрастанием интереса к латентным процессам в сфере властеотношений. К тому же, становление нового типа общества приводит к принципиальным изменениям в стратегии политического и государственного управления.

Ведущими, определяющими в обществе являются политическая, экономическая и социальная деятельность; на их стыках появляются самые различные феномены человеческой активности. Таковыми в частности являются механизмы властного доминирования и неформального влияния.

Проблема механизмов доминирования и влияния вообще является весьма актуальной проблемой для современной России, претерпевающей грандиозные трансформации политического устройства и экономики. Тем более, что на протяжении всей российской истории скрытые воздействия на государственную власть играли едва ли не решающую роль. С этим нельзя не считаться и сегодня, особенно с учетом, широкомасштабных преобразований, проводимых в России. Эти преобразования, наряду с формированием новых институтов публичной политики, заложили базу непубличных воздействий в экономике, политике, духовной сфере.

Так, за годы реформ (1991-2006 гг.), с одной стороны, значительно (более чем вдвое) сократились масштабы легальной экономики, а с другой – выросла теневая и неформальная экономика. Удельный вес последней вырос до размеров, сопоставимых с легальной экономикой. Естественно, что «в тени» появились весьма могущественные и влиятельные группы и лидеры, часть которых хотела бы легализовать свое влияние и занять публичные властные позиции. Далеко не все теневики могут быть отнесены к сфере криминала. Более того, абсолютно большая их часть не относится к нему, а самоутверждается, «ведя игру по своим правилам» и желая именно свои правила утвердить в обществе, опираясь на приобретенную собственность и финансово-экономическое влияние.
В структурах законодательной, исполнительной, судебной власти происходит формирование различных групп, представляющих власть отнюдь не только в соответствии с существующей законодательной базой, но и по земляческим, корпоративным, родственным и другим неформальным принципам. Соответственно и принимаемые этими группами решения реализуют скрытые интересы, которые не только не совпадают с общенациональными, но зачастую прямо противоречат им. Феноменология данных процессов и их причины остаются освещенными фрагментарно и далеки от полного понимания.
Анализируя механизмы доминирования и влияния необходимо подчеркнуть, что речь идет о социально-политических феноменах, имеющих целостный интегративный образ и представляющих собой официальное или неофициальное воздействие на политический процесс. Это воздействие может иметь личностно-непосредственный, волевой, легальный или нелегальный характер.

Механизм властного доминирования предусматривает способность и возможность оказывать официальное воздействие на деятельность и поведение людей с помощью авторитета, права, насилия и других средств.

Механизм влияния расплавлен во власти, но сохраняет свою собственную природу. Двигаясь от социальной потребности, через интерес к давлению посредством авторитета, угрозы, подкупа, секса и других способов по достижению конкретного результата влияние выполняет как общезначимые функции (интеграции, оценки ситуации, выработки программы, мобилизации, социального арбитража и патронажа), так и сугубо корыстные (обогащения, осуществления карьеры).

И в последнем случае (корыстное влияние) зачастую проявляется патологический аспект, обусловленный противоправными, криминальными целями, представляющими опасность и для правовой государственности и для гражданского общества.

Характерные особенности механизмов властного доминирования и неформального влияния проявляются в действиях их макро- и микро-субъектов, а так же в разных формах.

Особый интерес представляют институциональные субъекты доминирования и влияния. Вектор их воздействия имеет как горизонтальную, так и вертикальную направленность. Яркими иллюстрациями доминирования и влияния по горизонтали являются активность главы государства, силовых структур и парламента.

Каналы горизонтального влияния во властных структурах очень сильно переплетены, а подчас и встроены в каналы доминирования.

Применительно же к России следует подчеркнуть, что здесь политическая и государственная власть тяготеют к закрытым формам правления. В современной России до сих пор не завершен цивилизационный переход от традиционных социально-политических структур общества к структурам публичной политической власти и гражданского общества.

Один из важнейших признаков государственной власти – ее публичность, т.е. направленность на обслуживание интересов общества. Попытки обратить ресурс государственной власти на обслуживание интересов отдельных социальных групп или личностей весьма затруднены в публичном режиме. Это и является одной из главных причин теневизации политических отношений и принятия политических решений в современной России. Западное общество потратило многие десятилетия для того, чтобы сформировать сбалансированную систему институтов государственной власти. Она предусматривала разделение функций управления и взаимоконтроль, законосообразность, а также прозрачность по отношению к институтам гражданского общества. Вместе с тем и в условиях демократического общества не удалось полностью упорядочить механизмы представления интересов частных лиц, групп и корпораций. Одной из наиболее трудных проблем здесь представляется контроль за лоббизмом и упорядочение лоббистской деятельности.
Что касается российских условий, то здесь недостроенность взаимоотношений ветвей и уровней государственной власти, неполнота правовой базы и почти полное отсутствие эффективных институтов гражданского общества и сформированных традиций публичной политики приводят к тому, что публичная власть зачастую становится лишь декорацией для непубличных действий и решений. Именно такого рода действия и принято считать теневыми. Они выстраиваются в систему, которую затем трудно сломать.
Одна из наиболее распространенных схем теневой деятельности в институтах власти – использование служебного положения в интересах отдельных лиц или отдельных корпораций. Имеется в виду принятие решений, выделение государственных средств в чью-то пользу за соответствующее поощрение или услугу. Об этом даже сказал Президент страны  В.В. Путин в своем Послании Федеральному Собранию 2001 г.: «Система защищает свои права на получение так называемой «статусной» ренты. Говоря прямо - взяток и отступных. Такой способ существования власти представляет угрозу для общества и для государства»
.
Это явление привычно для Российского государства и общества. Просто в условиях авторитарного государства оно больше пресекалось и жестоко преследовалось. Переход к демократической системе власти, опыта которой в России до сих пор не было, существенно ослабило государственный контроль и общественный надзор, который в прежних условиях был сопряжен с жесткими репрессивными действиями государства. Иначе говоря, авторитарное государство оперативно принимало меры по «сигналам трудящихся». Сейчас и трудящиеся не сигнализируют, и чиновники слабо контролируются. Это и привело к тому, что основная концентрация различных теневых действий сосредоточивается в институтах государственной власти.
Названные проявления относятся, так сказать к теневым взаимодействиям на уровне индивидуальных и групповых контактов с системой институтов государства и представляющих ее чиновников. Между тем за последние годы в России сформировались и стали определяющими организованные формы теневого политического обеспечения интересов больших социальных групп. Речь идет о различных видах политического лоббирования.
В сложившихся социальных и правовых условиях такой политический порядок приводит к частичной приватизации государства «группами влияния», а реальный политический процесс представляет в итоге борьбу последних между собой за государственные ресурсы. Эта борьба принимает форму лоббизма, который в данном политическом и социальном контексте лишь приводит формальную социальную структуру политической власти в соответствие с неформальной структурой. Последнее проявляется в частности в контроле над принятием важных государственных решений (состав правительства, получение конфиденциальной информации, предоставление налоговых льгот, льготных условий приватизации госсобственности и т.д.).
Слабость формальной структуры социальной организации современного российского общества приводит к тому, что клиентарные отношения пронизывают все его уровни. В конечном итоге политическая теневизация оказывается следствием и прикрытием системной теневизации российского общества.
Экспансия теневых социальных структур явилась основной причиной складывания политического порядка, носящего признаки корпоративно-бюрократической полиархии. Для последней свойственно преобладание теневых аспектов в политической деятельности, стремление к реализации своих проектов «вне закона и часто против закона» (Дилигенский Г.Г.). В результате прагматическое (в лучшем случае) и нигилистическое (в худшем случае) отношение к закону и иным социальным нормам транслируется на другие уровни иерархической структуры российского общества.
На региональном уровне происходит формирование полуфеодальных и авторитарных режимов, отличающихся развитием клановости и семейственности. Отсутствие институциональных механизмов согласования интересов федеральной, региональной и муниципальной власти служит источником политической нестабильности и также усиливает роль неофициальных связей и отношений.
Для эпохи Ельцина была присуща система неформальных способов поддержания политического равновесия и сглаживания противоречий между субъектами, обладающими богатыми социальными ресурсами. Субъект обеспечения политической стабильности в этом случае оказывался слабо вписан в систему политических институтов и «разруливал» конфликтную ситуацию между «олигархами», региональными и отраслевыми элитами, исходя из принципа целесообразности и личных предпочтений, что приводило подчас к расхождению с действующим законодательством, в том числе с конституционными нормами.
Необходимо отметить, что государство в значительной мере контролировалось одной из «групп влияния» (группа Сосковца-Коржакова-Барсукова и группа Чубайса – так называемая «Семья»). Смена господствующей «группы влияния» происходила в ходе жесткой, нередко выходящей за рамки закона, политической борьбы.
На локальном уровне – в органах государственного управления – происходит усиление роли клиентарных отношений, объясняемое, как и на других уровнях управления, чрезмерной концентрацией власти, а также отсутствием новой государственной идеи. В этих условиях неизбежным следствием становится преобладание латентных функций над официальными, а также, что наиболее важно (и опасно), служение не государству и обществу, а преследование в лучшем случае интересов своего руководства или ведомства, а в худшем случае - личных интересов и целей. Для общенационального и регионального уровней характерен преимущественно олигархический тип взаимодействия государства и бизнеса.
В процессе смены режима и перехода от Ельцина к Путину конфигурация центров теневого влияния изменилась, появились ее новые представители (часть старых была потеснена), был провозглашен принцип «равноудаленности различных бизнес-групп от власти». Однако no-существу механизмы теневого воздействия остались действующими. Это весьма беспокоит нынешнюю российскую власть. Однако имеющихся у нее экономических ресурсов и ресурсов общественной поддержки, в условиях отчуждения общества от власти, недостаточно для того, чтобы радикально изменить положение и сделать главными механизмы публичной власти.
Изменить картину функционирования российской политической власти с того режима, где теневой аспект выступает как основной, на то состояние, где основным является нормативная деятельность публичной власти, и означает осуществление демократических преобразований российской власти.
Контрмерами, способствующими детеневизации, сокращению скрытого влияния асоциальных и радикальных социально-политических субъектов на российскую власть, выступают шаги по развитию гражданского общества и общественного контроля за политическим сообществом, развитие правового государства и единого правового поля в стране, прозрачность и гласность действий публичных органов власти; расширение деятельности СМИ, стоящих на общегражданских позициях; укрепление российских спецслужб (при всестороннем государственном контроле); реорганизация системы государственной службы и кадровой политики, основанная на доминировании принципов меритократии и профессионализма; профилактическая работа органов государственного контроля по разрушению теневых поведенческих форм воздействия; формирование демократической политической культуры населения и гражданской культуры и этики госслужащих; систематическая научно-исследовательская работа в области анализа теневых форм деятельности и развертывание мониторинговых систем теневого поведения.
Кринко Е.Ф., д. ист. н., Хлынина Т.П., д. ист. н. 
(Адыгейский филиал СКАГС)
НАЦИОНАЛЬНЫЕ ОБРАЗОВАНИЯ: 
ГОСУДАРСТВЕННО-ПРАВОВОЙ И ТЕОРЕТИЧЕСКИЙ 
АСПЕКТЫ ОСМЫСЛЕНИЯ ПРОБЛЕМЫ 
Одной из примечательных особенностей административно-территориального устройства Российской Федерации являются национальные образования. Их возникновение относится ко времени завершения Гражданской
 войны и тесно связано с практикой советского строительства среди народов бывших национальных окраин. Осмысление конкретных форм решения национального вопроса в нашей стране стало не только предметом пристального внимания партийных и советских работников, но и оказалось в сфере профессиональных интересов правоведов.
 Именно с их исследованиями связан начальный и наиболее продуктивный в научном отношении период формирования представлений о природе и сущности «национальных областей».
 

В данной связи обращает на себя внимание состояние государственно-правового знания того времени. Советское государственное право еще не обладало рядом качественных характеристик, позволявших говорить о нем как о сложившейся отрасли научного знания: отсутствовали предмет его изучения, развитый понятийный аппарат, не было создано и концепции науки. Более того, советское государственное право не являлось и общепризнанной юридической дисциплиной, о чем свидетельствовало «частое отсутствие упоминания о нем в официальных источниках и научных публикациях, содержащих перечень отраслей права и юридических наук». По заключению современных исследователей, его положение в целом отличали непризнание как отрасли и науки, излишняя политизация, принижение роли  в решении сугубо юридических проблем.
 

Тем не менее, именно представители советского государственного права в 1920 – 1930-е годы поставили и предложили объяснение целого ряда вопросов, позволивших затем  историкам продолжить исследование государственно-правовой природы и происхождения советской национальной государственности. Среди его представителей находились и профессиональные государствоведы, прочно стоявшие на марксистских позициях, такие как Г. С. Гурвич, и ученые «старой школы», «которые нелегко воспринимали новое мировоззрение и переходили от объективного идеализма к диалектическому марксизму» – В. Н. Дурденевский, С. А. Котляревский, Д. А. Магеровский. Особую позицию среди них занимал К. А. Архипов, находившийся под сильным влиянием «буржуазной методологии».
 Различия во взглядах и методологических позициях правоведов обусловили собою и различия в понимании ими тех форм советской автономии, которые впоследствии получили название советской национальной государственности. 

Несмотря на расхождения во взглядах, все они признавали, что юридический анализ федеративного устройства принадлежит не только к наиболее трудным, но и к наименее благодатным отделам государственного права. «Нигде, быть может, не сказывается до такой степени вся искусственность юридических определений, вся непреодолимая трудность дать юридически точное выражение тем оттенкам, уклонам и своеобразиям, которые отличают реальную жизнь политической организации», – отмечал К. А. Архипов.
 Помимо трудностей профессионального порядка, исследование федеративного устройства осложнялось и законодательной неразработанностью положения автономий в общем государственном укладе страны.

Одним из основных и наиболее спорных вопросов стал вопрос о существе и природе автономных самоуправляющихся единиц. По заключению Е. А. Алферовой, «в специальной литературе 1920-х годов по вопросам автономии проявляются пестрота оттенков и пренебрежение к четким дефинициям в теории».
 Так, К. А. Архипов предложил рассматривать автономию в узком смысле этого слова, а ее положение выводить «из тех функций властвования, которые она осуществляет в той или иной степени самостоятельно».
 При этом он понимал ее как предоставление самоуправляющейся части политического организма права на самоопределение в области законодательства и установление высших органов власти. Ученый отметил и правовое своеобразие автономии. Амплитуда ее колебаний являлась настолько широкой, что в своем верхнем пределе она превращалась в независимое государство, а в нижнем – являла собою обыкновенную область.
 

Однако более распространенным стало понимание автономии как подконтрольного законодательства или политической децентрализации. «Термин этот обозначает в политике и праве, – писал Г. С. Гурвич, – ту степень централизации, которая принимает середину между одним лишь административным самоуправлением и федерализмом. Автономная единица (область, город, община) не довольствуется правом избирать людей и учреждения для управления собственным имуществом этой единицы, ее хозяйственными и иными местного значения делами. Она заинтересована более всего в сохранении и развитии своей самобытности, своей исторической, политической, национальной идентичности».
 

С исследованиями Г. С. Гурвича связано и формирование научных представлений о советском федерализме и автономии как о практическом претворении в жизнь идеи  советов. Ученый неоднократно отмечал, что «существо советского автономизма с начала и до конца определяется отношением пролетариата к национальному вопросу и характером советской системы».
 Более того, ему же принадлежит и определение советской национальной автономии, которую он понимал как «местную советскую власть в руках национальных низов».
 В отличие от К. А. Архипова, Г. С. Гурвич полагал, что советская автономия носит сугубо политический характер и представляет собою «средство для изживания» национального вопроса. 

Не менее сложным и запутанным оказался вопрос о государственно-правовой природе автономных образований. В 1920-е годы сложились такие их разновидности, как автономные республики и области, трудовые коммуны, национальные районы и округа. Трудовые коммуны и национальные районы в то время не представляли собою особого исследовательского интереса, так как оценивались правоведами «весьма номинально, в смысле их административно-территориальных возможностей». Значительные трудности выявились и при изучении правового положения автономной области. Сразу же определились два подхода к его характеристике. Первый подход представляли К. А. Архипов, В. Н. Дурденевский и М. А. Рейснер. Его основная идея заключалась в том, что автономные области по предоставленным им правам ничем не отличались от любой губернии советской России. Юридическое равенство, по мнению его сторонников, автономного статуса губернии и автономной области не исключало их политически различного смысла. В данной связи, благодаря К. А. Архипову, широкое распространение получил термин «национальная губерния». Современные исследователи заметили, что правоведы не обращали достаточного внимания на правовой статус автономных областей и полагали их лишь «метким эпитетом».
 Однако едва ли с их заключением можно согласиться полностью.

Во-первых, все изменения в автономно-федеративном статусе области находили своевременное отражение в исследованиях ученых. Во-вторых, развитие самого законодательства в этой области отличалось весьма противоречивым и неровным характером. Так, анализируя эволюцию «законодательства об автономно-федеративном статусе этих областей», К. А. Архипов отмечал его двойственность. С одной стороны, по его словам, оно оставалось в общегубернском русле, а с другой стороны, федеративная связь национальной области с другими политическими образованиями все более «акцентировалась национальным началом». Подобное правовое положение автономной области давало основание ученому рассматривать ее статус «по точному образу и подобию автономно-федеративного статуса общерусских ячеек РСФСР – губерний». Единственным отличием такой губернии являлись политические гарантии ее автономии со стороны созданного в 1923 году Совета Национальностей при Наркомнаце. Именно право автономной области посылать своих представителей в Совет Национальностей стало «чрезвычайно существенным изменением ее статуса». Оно превращало автономные области в члены СССР, иной федерации, чем РСФСР.
 Тем не менее, данное право не меняло степени самостоятельности области, позволяя говорить о ней как о «национальной губернии».

Сторонники второго подхода – Г. С. Гурвич, Д. А. Магеровский, А. М. Турубинер – большее внимание уделяли политической стороне вопроса.
 По мнению Г. С. Гурвича, лишь до 1925 года юридические формы автономных областей ничем не отличались от юридических форм любой советской губернии. Поэтому «областям этим в нашем разговорном обиходе иногда присваивается выразительное наименование «национальных губерний». После того, как был опубликован измененный текст Конституции РСФСР 1925 года, считал Г. С. Гурвич, подобное утверждение «принять можно с определенными оговорками».
 Примечание к статье 44 новой Конституции разрешало съездам советов автономных областей принимать положение об области с последующим утверждением его ВЦИК. Такое законодательное право придавало автономной области большую политическую значимость по сравнению с общерусскими губерниями.

Наиболее полным типом автономного образования признавались автономные республики. В. Н. Дурденевский даже считал, что наименование этих республик автономными не вполне точно и более удачно называть их федерирующимися.
 Г. С. Гурвич, в свою очередь, подчеркивал, что автономные республики как тип национального образования выше и самостоятельнее автономной области, что в «действительности означает только одно: автономные республики менее нуждаются в поддержке, помощи и руководстве центра».
 

Однако, если степень самостоятельности автономных республик не вызывала особых разногласий, то вопрос об их отличии от союзных республик долгое время оставался открытым. В его решении оформились две сходные позиции. Одна из них разделялась С. А. Котляревским и А. М. Турубинером и сводилась к различиям в порядке их возникновения. Союзные республики оставались полностью независимыми в своем юридическом бытии. Их возникновение и последующее существование полностью определялись собственной инициативой и законотворчеством. Автономным же республикам «право самоорганизации не принадлежало, и они создавались актами центральной власти. Дело не изменялось оттого, что этим актам предшествовали известные волеизъявления самого населения, принадлежащего к данной национальности».

В целом, разделяя позиции своих коллег, К. А. Архипов настаивал на большей конкретизации этого порядка возникновения. Он предложил выделять среди автономных республик Российской Федерации два самостоятельных подвида и отличать их от автономных республик, входивших в состав Закавказской Федерации.

Первый, наиболее многочисленный подвид составляли автономные республики, образованные «на началах октроированности их бытия». Термин этот имел широкое применение в специальной литературе того времени и означал особый порядок возникновения автономий. Его сущность заключалась в том, что образование автономии и наделение ее тем или иным объемом полномочий всецело зависело от центральной  власти.

 Законодательные акты об образовании автономных республик второго подвида содержали в себе не только принцип октроированности, но и признавали значение местной инициативы. К таким республикам К. А. Архипов относил Башкирскую, Туркестанскую и отчасти Карельскую.
 В. Н. Дурденевский, проанализировав Собрание узаконений РСФСР за 1920 – 1927 годы, пришел к выводу, что «намечается осторожная законодательная концепция возникновения автономных республик по праву самоопределения национальностей под  контролем советской республики».

Спорным оставался и вопрос о компетенции автономных республик. В. Н. Дурденевский связал ее с характером законодательных актов, которые подразделял на акты твердой или централистской линии и акты мягкой децентрализаторской линии. К первой группе он относил область финансов, статистики, учета. В ведении второй группы оказались вопросы «чисто культурно-национального строительства». Содержание этих групп нередко менялось, поэтому говорить о правовой самостоятельности автономных республик «можно было лишь с определенными оговорками».
 

К. А. Архипов рассматривал проблему компетенции автономных республик как производную от компетенции наркоматов. Наркоматы, в свою очередь, он подразделял на автономные и неавтономные, то есть на такие, деятельность которых полностью или частично определялась центральной властью. Так как присутствие центральной власти являлось повсеместным и различалось только мерой, К. А. Архипов предложил характеризовать компетенцию республик как относительную.
 

Обращает на себя внимание и официальная терминология того времени. В распоряжениях и постановлениях высших государственных органов автономные республики определялись посредством разнообразных эпитетов, таких, как «автономные и независимые», «автономные, дружественные и договорные республики».
 

Анализ государственно-правовой природы советской автономии, порядка ее возникновения и форм, предложенный отечественными правоведами 1920 – 1930-х годов, позволяет говорить о том, что обоснование ее существования представляло для них огромные трудности.
 Они обуславливались, прежде всего, несоответствием между реальными обстоятельствами и идеологическими мотивами, которыми руководствовалась советская власть при их образовании, и необходимостью найти для них «юридически безупречное» объяснение. Сложность поставленной задачи отразилась и на используемой исследователями терминологии. Вместо ставшего впоследствии популярным понятия «советская национальная государственность», правоведы использовали более точное понятие «советская автономия». С одной стороны, оно отражало определенную степень самостоятельности областей и республик, с другой стороны, подчеркивало их зависимость от советской государственной системы. Такая двойственность положения позволяла характеризовать советскую автономию как политическое образование, пределы самостоятельности которого зависели в основном от центральной власти.  

В современной литературе автономии понимаются как особые политико-административные единицы, «проблема сущностной детерминации и научной классификации  которых не только не решена, но и не рассматривалась серьезно применительно к истории российской государственности».
 Едва ли подобные суждения справедливы  по отношению к такой его разновидности, как «советская автономия». Ведь удачно выбранная этикетка, как отмечал М. Блок, не только способна соответствовать изучаемой реальности, но и передавать дух времени и обиход своей эпохи.  

Дальнейшее развитие представлений о национальной автономии оказалось тесно связанным с формированием и теоретической разработкой такого понятия как «национальная государственность». Обращает на себя внимание то обстоятельство, что его появление в отечественной историографии середины 1960-х годов «совпало» с расцветом национальных культур и более внимательным отношением советского руководства к обидам отдельных народов.
 Именно в то время как свидетельствует его профессиональный исследователь, закладывались идеологические посылки, которые впоследствии «обросли плотью реального суверенитета», а «государство, предполагавшее, что оно выходит за пределы национальности, фактически создавало новые нации».
 Вместе с тем, появление слова – «это всегда значительный факт, даже если сам предмет уже существовал прежде; он отмечает, что наступил решающий период осознания».
 «Национальная государственность» как понятие вобрало в себя не только новые веяния времени, но и охватило собою те многообразные и не всегда внятные смысловые коннотации, которыми сопровождалась характеристика различных автономных образований. Оно стало неотъемлемым атрибутом всех последующих исследований, так или иначе прояснявших этнополитические процессы в среде советских национальностей.

Впервые развернутое определение национальной государственности сформулировал А. В. Радвогин. По его мысли, «национальную государственность, сложившуюся в результате победы социалистической революции, можно определить как организацию политической власти трудящихся компактно расположенной нации (народности) в форме Советов и подотчетных им органов, обеспечивающих с учетом национальных особенностей и потребностей, ликвидацию неравенства национальной экономики и культуры и сближение социалистических наций в процессе коммунистического строительства».
 Данное определение практически без изменений и было воспринято той историографической практикой, которая на протяжении 1970 – 1990-х годов очерчивала собою наиболее заметные исследования в этой области. Однако, несмотря на непродуктивный в целом характер самого определения, появившиеся на его основе работы предложили действенную градацию различных уровней советской национальной государственности и достаточно внятное понимание их правовой сущности. 

В данной связи обращают на себя внимание исследования Э. В. Тадевосяна, Д. Л. Златопольского, С. З. Зиманова и И. К. Рейтора, К. Д. Коркмасовой, А. И. Коваленко. Каждое из них по-своему решает два основных вопроса: какова социальная природа советской национальной государственности и что следует понимать под ее национальными формами. Сопоставление высказанных в них суждений и аргументов свидетельствует о том, что в научной литературе рассматриваемого времени отсутствовало однозначное и четкое понимание проблем советской национальной государственности.
  

Представления о природе такой специфической разновидности советской государственности как национальная государственность большей частью исследователей связывались с ее интернациональной сущностью. Поэтому национальная государственность обычно рассматривалась ими как «национальная по форме, советская по общеполитической основе, социалистическая по содержанию власть трудящихся районов компактного проживания наций и народностей СССР».
 Сторонники такого понимания ее природы принципиально важным считали тот факт, что советская национальная государственность являлась выразителем политической власти всех национальностей данного района. «Национальная государственность является по своей сущности интернациональной и представляет собою государственность трудящихся всех национальностей, проживающих на данной территории».
 

Несколько иную точку зрения отстаивал А. И. Коваленко. Оценивая советскую национальную государственность как особую политическую реальность, он оспаривал весьма распространенное в литературе суждение, согласно которому «генетический источник происхождения советской национальной государственности усматривается в самих по себе национальных параметрах исторически сложившихся общностях людей».
 По мнению исследователя, источник ее возникновения коренился в отношениях между нациями и являлся следствием фактического неравенства народов. Национальная государственность и создавалась с целью его ликвидации, а также для социально-экономического развития коренной национальности. А. И. Коваленко определил советскую национальную государственность как «всеохватывающую политическую организацию коренной национальности, служащую средством решения ее социально-экономических проблем в многонациональном социалистическом обществе».
 

Значение исследований А. И. Коваленко определяется, прежде всего, тем обстоятельством, что они фактически пересматривают утвердившиеся в отечественной юридической литературе представления о субстанциальном характере внешних форм национально-государственных образований. Исследователь полагал их результатом исторического случая и связывал со многими «политическими, социально-экономическими и иными факторами».
 

Однако если в вопросе о причинах возникновения и социальной природе советской национальной государственности позиции исследователей различались отчетливо, то по проблемам ее национальных форм сохранялась неясность, а зачастую и путаница. Во-первых, очень часто понятия «советская автономия» и «советская национальная государственность» употреблялись как равнозначные. Их смешение приводило к тому, что на семантическом уровне исчезло и различие между конкретными видами таких автономных образований, как республика и область. Во-вторых, сохранялась неясность в том, каким образом соотносятся между собою административная и политическая автономии, если каждая из них выражает собою форму национальной государственности.

Так, Д. Л. Златопольский рассматривал формы национальной государственности народов через советскую автономию. По его представлениям, она совмещала в себе два важных качества: создавалась на территории, характеризовавшейся известной экономической целостностью, и отличалась особенностями национального состава населения и его быта. Автономия означала самостоятельное осуществление государственной власти в пределах компетенции, устанавливаемой самой же властью. Конкретными видами советской автономии являлись республики, области и национальные округа. В них государственная власть осуществляется советами, «облеченными в национальную форму».

Исследователь предложил различать две формы советской автономии: политическую и административную. При этом политическая автономия воплощалась в автономной республике, которую он называл национальным советским социалистическим государством, а административная – в национально-государственном образовании, которое было представлено автономной областью и национальным округом.
 Он пояснял и саму сущность национально-государственного образования, обуславливая ее промежуточным положением между государством и обычной административно-территориальной единицей.

В свою очередь, Э. В. Тадевосян выделил такие разновидности советской национальной государственности как национальное государство и автономное национально-государственное образование. Под собственно национальным государством им понималась государственно-политическая форма самоопределения, а под автономным национально-государственным образованием – административно-политическая. Более того, национально-государственное образование, которое являлось лишь государственно-подобным образованием, будучи воплощением национального суверенитета, несло в себе «своего рода потенциальную возможность образования его народами своего национального государства при соответствующих условиях и волеизъявлении этих народов».
 Принцип национально-территориального построения советской национальной государственности учитывал лишь своеобразие национального состава населения той или иной области. Поэтому его количественное преобладание вовсе не было обязательным для образования соответствующей формы государственности. Нередко серьезные географические преграды и связанное с ними отсутствие тесных экономических отношений приводили к необходимости создания на базе одной нации различных национально-государственных образований. В качестве примера автор указал Северо-Осетинскую АССР в составе РСФСР и Юго-Осетинскую автономную область в составе Грузинской ССР.

Ряд исследователей, в частности,  С. З. Зиманов и И. К. Рейтор, предложили в союзной и автономной республиках различать две стороны. Одна из них выступала как управляющая система, а другая – как национальная форма государственности. Исходя из обозначенных позиций, советская республика представлялась ими «национальной формой государственности и управленческой системы. При этом она не есть просто административно-территориальная единица, а является национально-территориальным образованием».
 В данной связи исследователями обращалось внимание на смысловое пространство самого понятия «национальная государственность». Ими также отмечалось, что в литературе наметилась тенденция распространять его лишь на союзные и автономные республики. Автономные области и автономные округа, по их мнению, требовалось вывести из области данного понятия, так как они являлись не формами советской национальной государственности, а ее структурами. Их следовало определять как национально-административные территории. По признакам национальной принадлежности систему национально-территориальных автономий предлагалось разделить на несколько групп. Соответственно выделялись: одно-, двух-, много- и безнациональные автономии, т. е. такие, в которых проживали коренные народности союзных республик самоопределившихся наций.

Анализ конкретных форм и структур советской национальной государственности завершался определением их сущности и предназначения. Авторы отметили, что «национальная форма государственности, с одной стороны, играет роль политико-институционального орудия удовлетворения национальных интересов, а с другой – определяется как концентрированное выражение национального в содержании деятельности национально-территориальных автономий на уровне властных отношений».

Наметившиеся тенденции такого понимания национальной государственности и ее форм нашли свое логическое завершение в исследованиях К. Д. Коркмасовой, по мнению которой многие автономные республики первых советских лет фактом своего появления и дальнейшего существования всецело были обязаны «текущему моменту и ряду объективных обстоятельств».
 Их жизнеспособность и стойкость связывались исследовательницей с тем фактом, что при их создании учитывался национальный признак. «Некоторые автономные республики создавались не по национальному признаку. И именно эти республики оказались нежизнеспособными».

Одним из достаточно сложных и трудно разрешаемых вопросов по-прежнему остается вопрос о тех надежных основаниях, посредством которых советская власть определяла форму национальной государственности для той или иной национальной группы. К. Д. Коркмасова, пытаясь ответить на данный вопрос, привела «градацию Б. Л. Манелиса», широкий набор признаков которой и непопулярность среди профессиональных исследователей оставили ее невостребованной своим временем. Она включала в себя: уровень исторического развития нации; соотношение классовых сил внутри нации и уровень классового самосознания трудящихся; удельный вес рабочего класса, степень его организованности; уровень национального развития и самосознания, характер взаимоотношений данной нации с трудящимися русского народа и других народов; силу и влияние партийной организации, наличие опытных партийных и государственных кадров данной нации; географическое и международное положение данной нации; интересы всего советского многонационального государства. К. Д. Коркмасова, пожалуй, одной из первых обратила внимание на подвижность предложенных принципов. Их совокупность, по ее мнению, характеризовала сформировавшуюся национальную государственность в целом и не могла быть применима полностью к отдельным этапам ее развития
. 
В вопросе об отличительных признаках национально-государственного образования и его видах, К. Д. Коркмасова придерживалась весьма распространенной точки зрения, согласно которой они рассматривались как «воплощение народностью национального суверенитета в форме административно-политической автономии». В соответствии с указанным принципом она сформулировала и понятие советской социалистической национальной государственности. Оно определялось как «форма организации политического самоопределения социалистической нации, выражающая ее суверенность и представляющая собой важнейший фактор развития национальной экономики и культуры».

К. Д. Коркмасова выделяла два вида национальной государственности. Первый, государственно-политический вид воплощался в форме национальных государств – автономных республик. Ко второму, административно-политическому виду она отнесла национально-государственные образования – автономные области и автономные округа. Особо подчеркивалось, что национально-государственные образования и национальные государства одинаковы по своей политической сущности. Их различие заключалось лишь в полученном правовом статусе.
 По мысли исследовательницы, абсолютных, универсальных и стабильных критериев форм национальной государственности, пригодных ко всем периодам развития советского государства, не существовало. Их подвижность требовала конкретно-исторического подхода к изучению самой национальной государственности и ее форм.

Современная историографическая практика оказалась на редкость невосприимчивой к теоретическому наследию предшественников. Традиции широкого обсуждения применяемых исследователями понятий уступили место не менее широким доктринальным построениям. Многие из них, при всей масштабности и многоплановости решаемых проблем, используют те же «скомпрометированные временем и практикой социалистического строительства» определители. В частности, такие понятия, как «национальная государственность» и «национально-государственное строительство» применяются по отношению ко всем периодам существования автономных образований. Со страниц профессиональных исследований исчезают и те смысловые коннотации, посредством которых автономная область отграничивалась от автономной республики и автономного округа.
 При этом ряд исследователей по-прежнему усматривает в национально-государственных образованиях  «акт доброй воли молодого советского государства», а их оппоненты видят в них «стремление народов к самосохранению в условиях революционного хаоса».
 В последнее время наметилась интересная тенденция рассматривать такого рода образования в качестве воплощения этнического национализма.

Подводя итоги, следует обратить внимание на то,  что очень многие трудности познавательного характера сопряжены, прежде всего, с неопределенностью в отечественной историографии таких ключевых понятий, как нация и этничность. Именно они лежат в основе современных научных представлений о сущности и характере национально-государственного образования и тесно с ним связанного процесса национально-государственного строительства. Их смешение или, напротив, расширительное толкование приводят  к своеобразному пониманию природы и предназначения первых автономных образований, а также их последующего преобразования в национальную государственность.

В этом отношении представляется далеко не случайным утвердившееся в отечественной правовой мысли 1920 – 1930-х годов понятие национальной автономии. Оно абсолютно верно указывало на объем полномочий и законодательных возможностей самоуправляющихся частей Российского государства. Представляется, что их последующее расширение никак не было связано с «оформившимися в годы советского строительства нациями». Более того, появление в 1960-е годы нового термина «советская национальная государственность», скорее всего, отражало процессы хозяйственно-политического развития народов, нежели уровень их национального самоощущения. Поэтому при сопоставлении данных понятий речь должна вестись лишь о разных формах самостоятельности, а не о принципиально различных типах национально-государственного устройства. 

Исследовательский интерес к национальной проблематике инициируется все больше настоящим положением дел в регионах страны. А между тем, его истоки непосредственно связаны и с теми научными представлениями, краеугольным камнем которых на протяжении многих лет оставалась теории национальной государственности. Ведь очень часто «неадекватная научная доктрина, перейдя в сферу практики», вызывает к жизни различного рода негативные явления.
 Примером тому может служить и эволюция советской национальной автономии-государственности, во многом определявшаяся ее теоретическим осмыслением.
Зарайченко В.Е.,  к.  пед.  н., доц. СКАГС

ЭТНОКУЛЬТУРНЫЕ АСПЕКТЫ ФОРМИРОВАНИЯ 
ДЕЕСПОСОБНОГО ГРАЖДАНСКОГО ОБЩЕСТВА

В демократических кругах российского общества в последние годы настойчиво распространяется идея строительства гражданского общества. Об этом говорят политики, пишут ученые, постоянно напоминают общественные деятели. В качестве образцов успешно решаемой задачи создания такого общества фигурируют некоторые страны Западной Европы. Действительно, сам замысел утверждения основ гражданского общества заслуживает бесспорной поддержки. Однакопри всех имеющихся достижениях различных европейских стран в реализации данного замысла, события последнего времени заставляют сомневаться в том, все ли до конца продумано в создании модели гражданского общества, культивируемой в ряде развитых стран.

Речь идет о межнациональных и межконфессиональных конфликтах, которые не только взрывают обстановку в таких горячих точках, как бывшие республики Югославии, но и расшатывают устои, казалось бы, благополучных стран - Франции, Бельгии, Испании, наконец, Германии и Великобритании.   Руководители указанных и других стран, где данная проблема является достаточно актуальной, пытаются решить ее политическими, экономическими, а нередко и силовыми методами, и иногда результат оказывается положительным, однако через какое-то время очаг конфликта вновь разгорается. 

По нашему глубокому убеждению, в этих  странах недооценивается значимость гуманитарных аспектов преодоления межэтнических противоречий, спонтанно возникающих в полиэтнической среде, являющейся следствием мощных миграционных процессов, происходящих особенно интенсивно в последние десятилетия. В нашей стране миграционная составляющая легла на проблемную почву прежних ошибок и недоработок в подходе к такому сложному явлению, как межнациональные отношения. 

Причины межэтнических раздоров имеют политический и экономический характер и достаточно подробно освещены как в научных исследованиях, так и в массовой печати. Нам представляется важным выделить и такой гуманитарный аспект, как не растворяющаяся в череде прошедших десятилетий историческая память, хранящая в сознании новых поколений многих кавказских народов впечатляющие по своему драматизму события, связанные и с жестокостью царских войск во время Кавказской войны XIX века, о чем правдиво писал Л.Н.Толстой в повести «Хаджи-Мурат», и особенно  с немыслимой по своим масштабам  депортацией сотен тысяч ни в чем не повинных стариков, женщин и детей в 1943 -1944 гг., последствия которой описаны А.Приставкиным в повести «Ночевала тучка золотая…». 

Историческая обида, затаившаяся в душах потомков некогда репрессированных чеченцев, ингушей, карачаевцев, балкарцев и других народов, в сочетании с особенностями кавказского менталитета, а также с не вполне продуманными действиями федеральных властей в начале 90-х годов способствовали тому, что обстановка на Северном Кавказе обострилась и до сих пор вызывает тревогу в российском обществе. Тревожат не только возникающие то там, то здесь конфликты на национальной почве. Беспокоит атмосфера подозрительности, неприязни, взаимного недоверия по отношению к представителям инонациональной культуры, все более распространяющаяся в российском обществе. По данным всероссийского опроса Фонда общественного мнения, 32% россиян ответили утвердительно на вопрос: «Испытываете ли вы раздражение или неприязнь по отношению к представителям той или иной национальности?». Такой же вопрос, заданный нами студентам СКАГС, прибывшим на учебу из различных территорий Северного Кавказа, дал еще более удручающий результат: более 40 % студентов ответили: «Да». Такая обстановка препятствует формированию демократических основ гражданского общества,  отвлекает от решения важнейших задач социально-экономического развития страны.

В этом все более убеждаются многие, кто занимается исследованием проблемы разрешения конфликтных ситуаций на Северном Кавказе. Социокультурный контекст, в котором развиваются конфликты, касается таких сторон культуры, как традиции, обычаи, верования, образ жизни, менталитет, язык, ценностные ориентации, национальное самосознание. Самый острый и продолжительный конфликт в новейшей российской истории (Чечня) имел затяжной характер, т.к. в результате происшедших  там событий коренным образом изменилась культурная среда, в которой осуществлялось развитие чеченского общества. 

Вооруженное столкновение привело к ломке многовековых национальных традиций и обычаев, которые продолжительное время сохранялись в социокультурной среде. Это относится, например, к изменению общественной роли женщины-горянки. С одной стороны, была сведена на нет миротворческая роль женщины, когда, по давнему обычаю, платок, брошенный чеченкой  между сражающимися, являлся границей мира и останавливал любое столкновение. С другой стороны, появление женщин-шахидок, готовых путем самоубийства одновременно уничтожить еще  и многих невинных, мирных людей, свидетельствовал о резкой и опасной деформации ценностных представлений у части населения некоторых  кавказских республик.

Подобные примеры можно продолжать. Они свидетельствуют о том, что в управлении общественным развитием нет и не может быть мелочей. 

В последние годы многие ученые и практики ведут интенсивные поиски путей преодоления межнациональных конфликтов, восстановления добрососедских отношений, еще совсем недавно характерных для межэтнических контактов. Особое внимание при этом уделяется культурологической составляющей возможных программ решения данной проблемы.

Так, профессор Аслаханов А.А., депутат Государственной Думы РФ, анализируя ситуацию в Чечне, отмечает: «Проблема Чечни в большей степени культурологическая»
. Он видит выход из чеченского кризиса в создании новых рабочих мест, особенно для молодежи, в образовании и просвещении народа, поддержке учреждений культуры. Известный ученый директор Института этнологии и антропологии РАН Тишков В.А. справедливо утверждает, что «конец конфликта наступает с возвращением культуры в разрушенное войной общество»
. В прошлогоднем программном выступлении В.В.Путина, связанном с председательством в «восьмерке» ведущих держав и посвященном проблемам, которые должны стоять в центре внимания мирового сообщества, особое внимание уделено образованию как культурному феномену, способствующему преодолению ксенофобии, межнациональной напряженности и т.п.
 

Активную позицию занимает в этом вопросе и Северо-Кавказская академия государственной службы. В стенах академии прошли международные научно-практические конференции, симпозиумы, круглые столы, предметом обсуждения на которых были проблемы: «Конфликты на Северном Кавказе и пути их разрешения», «Конфликты и сотрудничество на Северном Кавказе: управление, экономика, общество» и другие. СКАГС активно включилась в реализацию российско-американской программы «Климат доверия», в рамках которой на базе академии состоялись международный научно-практический семинар «Экстремизм и роль государственных органов и общественных организаций по его предупреждению», научно-практическая конференция на тему: «Культура мира и согласия в молодежной среде на Юге России» и другие мероприятия.

Исследованием вопросов, связанных с межнациональными отношениями, занимаются такие ученые СКАГС, как Игнатов В.Г., Игнатова Т.В., Кислицын С.А., Лысенко В.Д., Понеделков А.В.,  Сидоренко И.Н., Сологуб В.А., Старостин А.М., Шапсугов Д.Ю., Швец Л.Г. и др. В приветственном слове к участникам международного семинара В.Г.Игнатов подчеркнул: «Основная задача – формировать любовь к своей нации и своему народу не на почве ненависти к другим народам, а на почве воспитания любви ко всему обществу людей»
. Эту мысль развил В.А.Сологуб: «Основной путь разрешения этнических конфликтов состоит в их деполитизации, переводе этнической энергии в сферу культуры, где она способна стать плодотворным источником самобытного развития различных цивилизаций»
.

В нашей стране, имеющей уникальную по различным параметрам структуру общества, следовало бы, развивая  опыт советского прошлого, выстраивать основные компоненты структуры гражданского общества с учетом этнокультурного аспекта.

Из уст некоторых политиков, огульно отрицающих все, что было наработано в смысле национальной политики за годы советской власти, можно услышать слова о лицемерии властей советской эпохи, которые, провозглашая нерушимую дружбу народов СССР, подвергали людей репрессиям, причем основанием для притеснений была нередко т.н. «пятая графа» в паспорте. Не отрицая того, что действительно имело место в советской истории,  нам хотелось бы опираться как на данные многочисленных социологических опросов, так и на личные наблюдения и выводы, основанные на педагогическом и жизненном опыте.

Однако прежде всего хотелось бы остановиться на понятии «толерантность», которое активно употребляют политики, к ней (толерантности) призывают общественные деятели, смысловую наполненность данного понятия анализируют психологи, социологи, этики, этнологи; средства массовой информации культивируют толерантность как желаемую аксиологическую модель построения полиэтнического социума. В качестве примера отметим, что проблемам воспитания толерантности была посвящена Всероссийская научно-практическая конференция, состоявшаяся в г. Ростове-на-Дону в 2005 г.  Из 81 доклада и выступления, представленного на конференции, 53 в своих названиях содержали широко употребляемое в современном лексиконе слово «толерантность», в том числе и те тексты, где о толерантности, кроме заголовка, и не упоминалось.  В материалах указанного научного форума освещались различные аспекты и направления работы с молодежью по формированию толерантного поведения, при этом упор делался на толерантность в межнациональных отношениях.

Вместе с тем анализ смыслового содержания данного понятия позволяет говорить о том, что его широкое употребление в качестве обозначения универсального принципа, применяемого для  межэтнических коммуникаций, не только не корректно с научной точки зрения, но и (а это, на наш взгляд, наиболее опасно в современной ситуации, характеризующейся острейшими конфликтами на межконфессиональной и межнациональной почве), способно если не разрушить, то расшатывать то хрупкое межнациональное  равновесие, которое пока что сохраняется как в нашей стране, так и в многополярном  мире в целом.

К таким выводам позволяют привести следующие доводы. Понятие «толерантность» в переводе с латинского tolerantia означает «терпение» и пришло в социально-политический лексикон из биологической и медицинской терминологии, где оно употребляется в значении «полное или частичное отсутствие иммунологической реактивности, т.е. потеря (или снижение) организмом животного или человека способности к выработке антител в ответ на антигенное раздражение». Толерантность противоположна сенсибилизации, которая в биологии и медицине означает «повышение чувствительности организмов, их клеток и тканей к воздействию какого-либо вещества, лежащее в основе ряда аллергических заболеваний». Медико-биологический смысл толерантности заключается еще и в «способности организма переносить неблагоприятное воздействие какого-либо вещества или яда».

Из биологии и медицины понятие толерантности перешло в сферу социальных отношений и употребляется в значении «терпимость, снисходительность к кому-либо, к чему-либо». Насколько же удачно его использование для целей формирования культуры межнациональных отношений?

Простейший семантический анализ приводит к цепочке следующих умозаключений: как человеческий организм способен до определенного предела вытерпеть пагубное воздействие какого-либо вредного вещества или яда и даже не проявить никакой аллергической реакции, так и нравственное сознание и чувство личности, изможденное психологическим дискомфортом, вызванным соседством с неприятными ей персонами, отличающимися языком, традициями, обычаями, привычками, менталитетом, должно терпеливо переносить неизбежность межличностных контактов с теми, кто этой личности неприятен. Иными словами: «Ты мне несимпатичен, неприятен, я, может быть, даже ненавижу тебя, но вынужден тебя терпеть из каких-то «высших» соображений». 

А теперь зададимся вопросом: следует ли на таком принципе строить межнациональные отношения? Возможно, такое допустимо во взаимоотношениях между людьми, представляющими разные страны, государственные системы. Однако и здесь международная практика и традиции противятся подобному принципу. Не случайно даже главные межгосударственные соглашения, в том числе между странами с далеко не сердечными отношениями между ними, обычно называются «договорами о дружбе, сотрудничестве и взаимной помощи», и ни один из подобного рода документов не имел в названии слова «толерантность». На наш взгляд, толерантность как политический постулат, применим в нашей стране по отношению к временным мигрантам, прибывающим в Россию для решения каких-либо взаимовыгодных экономических вопросов, но строить на этом принципе отношения между гражданами нашей страны, относящимися к различным этническим и конфессиональным группам, как нам думается, методологически ошибочная позиция.

Вместо толерантности уместно было бы широко использовать, культивировать, внедрять в общественное сознание такие русские понятия, как добрососедство, взаимоуважение и даже забытое слово «братство». Именно как добрые соседи, у каждого из которых свой «дом», свой «цветник», свой «надел в поле», должны жить граждане одной страны, проявляя интерес к тому, как сосед «обустроил дом», «вырастил роскошные цветы», «получил добрый урожай», разделяя радость, пришедшую в дом соседа, и утешая его в случае горя, помогая, если в дом соседа постучалась беда.

На культивировании братства и добрососедства строилась система национальной политики в советские времена, и она давала определенные плоды. По крайней мере, социологические опросы тех лет не выделяли проблему межэтнических конфликтов среди важнейших, тревожащих общество. Проводимая в последнее месяцы газетой «Комсомольская правда» ностальгическая акция с публикацией писем читателей о том, как дружили и помогали друг другу люди разных национальностей в советские времена, свидетельствует о недавнем социально-политическом  опыте, который достоин скрупулезного этико-психологического, культурологического  анализа.   

Речь идет о том, что в советские времена идея дружбы народов Советского Союза воплощалась в  широкомасштабных регулярных и планируемых акциях, включающих в себя фестивали искусств братских народов, «поезда дружбы», взаимный обмен культурными ценностями, квотирование мест в вузах и НИИ для подготовки кадров  национальной интеллигенции, многочисленные переводы произведений национальных авторов на русский и другие языки  и многое другое. Народный поэт Дагестана Расул Гамзатов не раз подчеркивал, что без русских переводов его стихи знали бы только аварцы. «Двум матерям, - писал Р.Гамзатов, - обязаны литературы Северного Кавказа своим рождением, ростом и развитием. Их колыбель качали руки родного фольклора, устная народная поэзия. Но потом их взяла на плечи и уверенно подвинула к возмужалости великая русская литература, наша вторая мать». Поэты кавказских республик всегда с особым уважением говорили о роли русской литературы в развитии национальных культур. Широко известно, что любимым русским поэтом на Кавказе является А.С.Пушкин, произведения которого способствовали духовному сближению русского и кавказских народов.  Собрание сочинений великого русского поэта переведено на многие языки горских народов.

 Культивирование идеи братства осуществлялось через средства массовой информации, а в учебных заведениях начиная с детского сада акцент на эту мысль был сделан в учебных пособиях для различных групп учащейся молодежи. В целом в обществе господствовала атмосфера не просто терпимости по отношению к представителям инокультурной среды, но подлинного уважения, дружбы и добрососедства. 

Фактор культуры являлся в истории России и, несомненно, является в настоящее время важным и эффективным средством налаживания межэтнического согласия и сотрудничества. Искусство всегда служило мостом мира и добрососедства, сближало народы, вызывало неподдельный интерес друг к другу. Об этом свидетельствуют и проводимые вновь  в последние годы фестивали мастеров искусств северокавказских народов под девизом «Мир Кавказу!», возрождаемые поезда дружбы. Добрым знаком является использование возможностей телевизионного искусства для распространения идей межнационального согласия.  Так, телерадиокомпаниями «Дон-ТР» и «Южный регион» по заказу комитета по связям с политическими партиями, общественными объединениями и национальным отношениям администрации Ростовской области были изготовлены и показаны по областному телевидению 12 видеофильмов, рассказывающих о совместной жизни национальных групп Дона. Кроме того, в период 2005-2006 гг вышли в эфир несколько телепередач «Телекостер» под девизом «Вместе, а не рядом!». В 2005 году комитетом совместно с ростовской областной организацией Союза журналистов России проведен, а в 2007 году объявлен новый конкурс среди средств массовой информации на лучшую творческую работу по вопросам межнациональных отношений в регионе. Широко освещаются СМИ ежегодные фестивали студенческой молодежи «Кавказ – наш общий дом!», которые стали ярким событием, сближающим молодежь нашего региона.

Кстати, именно студенты и аспиранты как наиболее образованная часть молодежи являются опорой общества и государства в укреплении добрососедских отношений между различными этническими группами. В последние годы возрождена практика выделения мест в вузах для обучения по целевым направлениям юношей и девушек из национальных республик ЮФО. Они постигают науки и учатся культуре межнационального общения в вузах Ростова-на-Дону, Ставрополя, Краснодара, Волгограда. Много лет это непременное условие соблюдается в СКАГС, где посланцы народов Северного Кавказа составляют значительную часть студенческого контингента.  

Формирующееся в стране гражданское общество, опирающееся в своем функционировании на различные общественные институты, дает широкие возможности для использования их в деле налаживания межнациональных отношений. Одним из таких институтов является национально-культурная автономия (НКА) как объединение граждан РФ, относящих себя к определенной этнической общности. Федеральный закон «О национально-культурной автономии» был принят еще в 1996 году, однако процесс создания указанных автономий проходит вяло и неровно. Достаточно сказать, что в Ростовской области из более 20 зарегистрированных национальных общественных организаций лишь единицы имеют статус национально-культурных автономий
. Даже  армянская община, являющаяся одной из самых многочисленных на Дону, лишь готовится к оформлению своего национального объединения как  НКА. Существующему при администрации Ростовской области соответствующему консультативному совету, призванному направлять работу данных национальных организаций, предстоит многое сделать, чтобы активизировать свои усилия. 

Потенциальные же возможности НКА как действенного элемента гражданского общества достаточно велики и используются далеко не в полной мере для урегулирования  межнациональных проблем. А ведь федеральный закон «О национально-культурной автономии» явился по существу первым федеральным законодательным документом, определяющим правовые основы национально-культурной автономии в Российской Федерации и создающим правовые условия взаимодействия государства и общества для защиты национальных интересов граждан РФ в процессе выбора ими путей и форм своего национально-культурного развития. Органы региональной власти и управления, как нам представляется, недооценивают его значимость не только для предотвращения конфликтных ситуаций, но и для социально-духовного развития социума. 

Если то или иное национально-культурное объединение пока не пришло к решению о создании НКА, стоит подумать об активизации деятельности прежних форм общественного объединения членов национальных групп. Они существуют в виде землячеств, ассоциаций, культурно-просветительных обществ, национально-культурных центров, общин и т.п. К сожалению, в настоящее время их деятельность, к примеру в Ростове-на-Дону, ограничивается сугубо национальными рамками и сводится к участию в праздниках «День города», проведению торжественных мероприятий, посвященных Дням национальной культуры.  Их влияние на общественную жизнь было бы значительно эффективнее, если бы они чаще выступали в СМИ, распространяли свои периодические издания, использовали телевизионное вещание, организовывали выставки национальной литературы и искусства, знакомили школьников и студентов с историей, традициями и обычаями своих народов, искали пути расширения контактов прежде всего с молодежной частью российского общества.

Заслуживает внимания и стремление  к воссозданию молодежных клубов интернациональной дружбы, а также и более действенных инициатив типа недавно организованного членом Общественной палаты РФ писателем Д.Липскеровым «Объединения сопротивления гражданского общества против фашизма».

Немаловажное значение имеет широкое привлечение к решению межнациональных проблем таких известных форм общественных объединений, как советы старейшин. Давнее существование этих эффективных институтов гражданского общества опирается на прочные традиции многих народов, основанные на глубоко уважительном отношении к старшим в семье,  коллективе, населенном пункте. Советы старейшин действуют во многих селах и городах республик Северного Кавказа. Они включают в себя  самых уважаемых и почитаемых людей, которые разрешают споры, ссоры, возникающие в бытовой и повседневной жизни. Практика показала, что такое сотрудничество со старейшинами приносит хорошие плоды. Примечательно, что не только в национальных республиках, но и  в местах компактного проживания национальных общин в Ростовской области, Краснодарском и Ставропольском краях в последние годы созданы советы старейшин. Убедительным свидетельством того, какое важное значение в деле налаживания межнационального согласия имеют советы старейшин, является создание Совета старейшин при аппарате Полномочного представителя Президента РФ в ЮФО. Его важная роль в разрешении «громких» конфликтных событий, имевших место в Ставрополе, Карачаево-Черкесии, Кабардино-Балкарии и других территориях, очевидна. 

В ряду многочисленных факторов, способствующих  повышению эффективности управленческой деятельности, в последнее время все чаще и настойчивее называется этнокультурный аспект, недоучет которого способен привести к серьезным последствиям, в том числе к конфликтам. 

В своих монографиях и  статьях на данную тему мы неоднократно подчеркивали важность учета этнокультурного фактора в государственном и муниципальном управлении и выделяли основные направления усилий органов власти в данном вопросе.

Например, актуальным является формирование уважительного отношения к этнокультурным традициям и обычаям и учет их в управленческой деятельности. У народов Северного Кавказа много положительных  нравственно-культурных традиций, заслуживающих внимания и изучения. Это и особенно почтительное отношение к старшим, и уважение к женщине-матери, и бытовавшие раньше и кое-где сохранившиеся традиции куначества и аталычества, и законы гостеприимства и т.д. Многие из этих традиций и обычаев могут стать важным средством разрешения конфликтных ситуаций.

Однако  проведенные исследования показывают, что работники  управленческих структур зачастую не учитывают традиции и обычаи народов только потому, что не знакомы с   этими неписаными законами  общественной жизни. Поэтому  изучение традиций, обычаев, нравственных законов жизни, сложившихся у разных народов, приобретает  сейчас особую актуальность. Важно, чтобы  государственные и муниципальные служащие, а вместе с ними и студенты, обучающиеся по соответствующей специальности, получали необходимую подготовку по этому вопросу.  В  учебном плане СКАГС вот уже девятый год находится дисциплина «Региональная этнокультура и управление». Наш опыт преподавания данного предмета, заинтересованное отношение к нему студентов, которые добровольно выбирают его для освоения, показывают важность этнокультурной подготовки будущих госслужащих. 

Любая деятельность в северокавказском регионе немыслима без гармоничного взаимодействия с обычаями, традициями, менталитетом каждого народа. Безусловно, нельзя учесть обычаи каждого народа, но принимать во внимание  основные его особенности просто необходимо. Каждый народ самобытен по своей сути, несет в себе огромный культурный потенциал и не приемлет чужого вмешательства, а тем более изменений в его порядках и устоях. Поэтому не стоит подгонять всех под определенный стандарт, когда эту самобытность можно с успехом использовать для достижения общественно важных целей. 

Эффективность усилий по созданию полноценного гражданского общества может быть обеспечена лишь при наличии серьезного внимания к вопросам  формирования институтов, способных  преодолевать межэтнические противоречия, неизбежно возникающие в полиэтнической среде.  

НАУЧНАЯ ЖИЗНЬ

Сидоренко И.Н., к. ист. н., доц. СКАГС

НАЦИОНАЛЬНОМУ ПРОЕКТУ «РАЗВИТИЕ АПК» - 
НАУЧНОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ
Более года в России осуществляется приоритетный  национальный проект «Развитие АПК». За это время накоплен определенный опыт его реализации, проявились тенденции и проблемы. К деятельности по развитию агропромышленного комплекса привлечено внимание и сельхозтоваропроизводителей, и управленцев, и научного сообщества.

Все эти категории были представлены на международной научно-практической конференции «Региональные аспекты развития агропромышленного комплекса в Южном федеральном округе ( опыт, проблемы и перспективы реализации национального проекта)», которая состоялась в Ростове-на-Дону 22-23 мая 2007 года. 

Организатором конференции выступила Северо-Кавказская академия государственной службы 

Тема конференции была поддержана полномочным представителем Президента Российской Федерации в Южном федеральном округе Д.Н. Козаком, Министерством сельского хозяйства и продовольствия Ростовской области, Фондом имени Фридриха Эберта (Германия). Интерес к конференции проявили ученые и практики  всех регионов Юга России, Москвы, Санкт – Петербурга, Курска, Сыктывкара, эксперты из Германии, Польши, Украины, главные редакторы российских журналов «Национальные проекты» и «Аграрная Россия», печатные  издания «Российская газета», «Труд», «Экономика Дона». «Академия» и другие. Всего прислали заявки и материалы 220 человек, Приняли участие в обсуждении вопросов конференции более 100 ученых и специалистов.

На конференции состоялся  активный обмен мнениями между теми, кто профессионально занимается  организацией деятельности по реализации  национального проекта «Развитие АПК» (руководящие работники региональных министерств сельского хозяйства всех южно-российских регионов, руководители хозяйств и фермеры) и те, кто профессионально осуществляет научное сопровождение развития агропромышленного комплекса (ученые аграрных учебных и научно-исследовательских учреждений, работники селекционных и машиноиспытательных станций).

Конференция явилась важным средством совместного (ученых и практиков) поиска и апробации теоретических, экономических, социальных, политических, организационных и других основ реализации национального проекта анализа накопленного опыта, выявления тенденций и проблем.

Дискуссионный характер обсуждения актуальных проблем развития агропромышленного комплекса задали выступления ректора СКАГС профессора В.Г.Игнатова, заместителя начальника департамента экономической и социальной политики аппарата полномочного представителя Президента РФ в Южном федеральном округе Р.Я. Гайсанова, заместителя  Главы Администрации (Губернатора), Министра сельского хозяйства и продовольствия Ростовской области В.Н.Василенко.

Как отмечали докладчики, в Южном федеральном округе приоритетный национальный проект «Развитие АПК» реализуется успешно. Показатели по данному вопросу  здесь выше, чем общеросийские, Но и проблем еще очень много. Причем их наличие объясняется не только следствием реформ 90-х годов, но и недостатками ныне функционирующей системы  государственного управления данной сферой. 

Проректором СКАГС,  профессором А.В. Понеделковым, директором ВНИИЭиН, академиком РАСХН В.В.Кузнецовым, заместителем директора ВНИИЭиН В.В. Гарькавым были представлены результаты социологического анализа первых итогов реализации национального проекта «Развитие АПК» в регионах Юга России, проведенного их коллективами с интервалом в полгода:  в середине 2006 и апреле 2007 года.

В докладах и материалах социологических опросов было охарактеризовано мнение сельского населения и экспертов о  состоянии деятельности по развитию агропромышленного комплекса на Юге России, ее специфики, условий, опыте реализации проекта, были сформулированы вопросы, требующие коллективного обсуждения.

Подходы к разрешению поставленных проблем были высказаны в дискуссиях на пленарных заседаниях и выездных круглых столах в Зерноградском и Азовском районах.

В процессе обсуждения вынесенных на конференцию вопросов были высказаны  не всегда совпадающие мнения. По разному оценивались роль и значение национальных проектов в решении экономических и социальных  задач стоящих перед страной. Часть участвующих в дискуссиях (доцент И.С.Харченко – СКАГС и др.) считают, что реализация национальных проектов – это серьезный прорыв в повышении эффективности государственной социальной и экономической политики, решительное и хорошо обоснованное включение государства в те сферы, где его присутствие желательно, продуктивно и повлияет на благосостояние и качество жизни граждан. В то же время профессор А.М.Старостин (СКАГС), опираясь на данные социологического исследования, рассматривает национальные проекты не более как пилотные проекты, ибо для осуществления реальных сдвигов требуются ресурсы на порядок и более большие. Кроме того для достижения запланированного эффекта требуются не только финансовые и иные ресурсы, но и изменение управленческой среды. Но и первые и вторые сходились на мнении что национальные проекты–это ориентир государственного влияния на развитие сельскохозяйственного производства, это один из элементов, пробивающего себе дорогу в современной системе  управления, стратегического планирования.

На конференции отмечалось, что  одним из узких мест в современном развитии агропромышленного комплекса является медленное внедрение в производство научных разработок ученых отечественных и, прежде всего южнороссийских аграрных вузов и НИИ, Эта проблема особенно активно обсуждалась после ознакомления участников конференции с наработками Зерноградских ученых в растениеводстве и механизации сельского хозяйства и опытом реализации национального проекта в Азовском районе.

 По мнению ректора Азово-Черноморской государственной агроинженерной академии профессора М.А Таранова, директора ВНИПТИМЭСХ  доктора технических наук В.И Пахомова, зам Главы администрации Зерноградского района Т.Т.Яковенко и ряда других ученых и практиков одной из причин такой ситуации является  отсутствие в регионах и муниципальных образованиях региональных и муниципальных  программ научного обеспечения модернизации отраслей АПК, объединяющих силы научных коллективов и производственников,

Обширную программу инновационного обновления и обеспечения устойчивой конкурентоспособности агропромышленного производства предложили профессор П.Д. Половинкин ( РАГС Москва), Н.Ф. Тагинцев –зам главы администрации Липецкой области, профессор Л.Н. Усенко (РГЭУ РИНХ), председатель секции РАСХН по альтернативным источникам энергии из растительного сырья  профессор Б.Н. Малиновский и др.

Обсуждение актуальных проблем развития агропромышленного комплекса шло в непосредственной связи с поиском путей возрождения российского села, причем эта сторона обсуждаемой проблемы волновала и министров и ученых. Большое внимание социальным проблемам села уделили   министр сельского хозяйства Республики Дагестан Р.А. Абакаров, зам председателя Правительства Кабардино-Балкарской Республики А.А.Чеченов,  министр сельского хозяйства и продовольствия Республики Северная - Осетия Алания Р.К. Засеев, профессор В.В. Грибанов (Сыктывкар), профессор  И.И. Камынин (Ростов-на-Дону) и др. Особенностью дискуссий по данному вопросу было постоянное включение в разговор информации о возрождении российского села, о ходе реализации  на селе и других национальных проектов, касающихся развития системы образования, здравоохранения, обеспечения жильем  насыщение села квалифицированными  специалистами и кадрами массовых профессий

 Кадровое обеспечение  реализации национального проекта становится все более критическим фактором в деятельности региональных и местных властей Это нашло отражение в выступлениях и ученых и практиков Озабоченностью сложившейся кадровой ситуацией на селе были пронизаны выступления министра сельского хозяйства Республики Адыгея Ю.Н.Петрова и ученых – члена-корреспондента РАСХН М.А. Таранова (Зерноград), профессора Н.Р. Шохова (Краснодар), доцента А.В.Козлова (Москва), профессора А.С. Овчинникова (Волгоград), профессора Н.М. Семчука и доцента В.А. Шляхова из Астрахани  и многих других. Причины их обеспокоенности кроются в ситуации которую высветил социологический опрос экспертов в южно-российских регионах. Только 9% из них считают, что АПК обеспечен квалифицированными кадрами в полной мере, 68% - обеспечен отчасти, 22,8% - не обеспечен. Приблизительно равная обеспеченность квалифицированными кадрами отмечается и в системе органов местного самоуправления, ближе всего соприкасающихся с реализацией национального проекта «Развитие АПК».

Эксперты (65,5%) отметили, что органы местной власти обеспечены квалифицированными специалистами в полной мере или отчасти, а 30,7% - считают, что не обеспечены. Причем 35% экспертов сомневаются в компетентности работников  органов местного самоуправления.

Выступавшие отмечали, что формирование эффективного кадрового потенциала агропромышленного комплекса невозможно без осуществления мониторинга специалистов и кадров массовых профессий на селе и увязки системы подготовки кадров на уровне специализации, без восстановления системы профессионального начального обучения.

Весьма слабым звеном в реализации национального проекта является недостаточная степень информированности населения о сущности и содержании национального проекта, об имеющихся возможностях получения и порядке оформления кредитов  и субсидий. Лишь менее половины опрошенных сельских жителей в разной степени знакомы с проектом.

Эта тема нашла отражение в выступлении представителя аппарата полномочного представителя Президента РФ в ЮФО Р.Я. Гайсанова, оценка состояния информационного обеспечения реализации национального проекта и пути его совершенствования охарактеризованы в выступлениях журналиста А.Г. Старикова – генерального директора Южного центра информационных технологий, Ф.С. Эркеновой – главного редактора журнала «Национальные проекты», О.П. Бурмистровой - главного редактора журнала «Аграрная Россия», А.И. Баранова – начальника управления информационно-консультационного и научного обеспечения АПК Минсельхозпрода Ростовской области. Они считают, что в целях активизации деятельности по информационному сопровождению нацпроекта необходимо проводить конкурсы на лучшее освещение и информирование населения о проекте, о реальной практике его реализации на местах, о влиянии принимаемых мер на повышение качества жизни сельского населения.

Многие выступления (руководителя филиала «Россельхозбанка» Ю.Н Волохонского, доцента СКАГС И.С.Харченко, зам главы Администрации Волгоградской области  П.П. Чумакова и многих других) были посвящены вопросам преодоления бюрократических барьеров на пути оформления банковских кредитов, тормозящих  процессы количественного и качественного развития фермерского и кооперативного движения. Выступающие предлагали ускорить принятие нормативных актов, обеспечивающих сокращение различных звеньев и процедур, связанных с получением субсидий и кредитов, определяющих законодательную базу земельно-ипотечного процесса. Они считают, что требуется активное участие региональных и местных властей в значительном расширении сети кредитных организаций, воссоздании кредитной кооперации на селе.

В процессе обсуждения проблем развития агропромышленного комплекса профессорами В.Г. Игнатовым, А.М.Старостиным (СКАГС), В.И.Нечаевым, В.В.Моисеевым (КубГУ, Краснодар), зам главы администрации Волгоградской области П.П. Чумаковым и другими поднимались вопросы повышения эффективности управления процессом организации сельскохозяйственным производством на федеральном, региональном и муниципальном уровнях,  стимулирования повышения качества и функционирования агропромышленного комплекса .На реализацию проекта выделяются существенные суммы. Главное, отмечали выступающие, чтобы управленческая система была способна правильно использовать выделенные средства и достичь определенных проектом показателей. Участники конференции  считают необходимым обратить особое внимание на совершенствование организационно-экономического механизма государственного регулирования развития регионального АПК, его воздействия на межотраслевые отношения и эквивалентность обмена между сельских хозяйством и промышленностью, на учет специфики, закономерностей и тенденций развития отрасли.

 На конференции неоднократно обращалось внимание на необходимость использования отечественного и зарубежного опыта развития агропромышленного комплекса. В этом плане представляли интерес выступления – Конс Юдит  - зав.отделом продовольствия, сельского хозяйства и защиты прав потребителей Посольства ФРГ в России, доктора Маттеса Бубе – руководителя филиала Фонда им. Ф. Эберта в Российской Федерации, Бендиша Ральфа – генерального директора кампании «Клаас-Россия» (Германия), а также украинских и польских ученых,  в чьих странах решаются такие же проблемы.

По всем обсуждавшимся вопросам конференция приняла рекомендации, которые направлены в соответствующие федеральные, региональные органы власти, аграрные учебные и научные учреждения южно-российских республик, краев и областей.

Конференция  рекомендовала органам власти и управления, аграрным вузам и НИИ считать основными направлениями научного поиска: разработку рекомендаций по нормативно правовому регулированию развития аграрного сектора; разработку предложений по оценке экономической, бюджетной, технологической, социальной  эффективности управления процессами развития производственной сферы агропромышленного комплекса, по разграничению зон ответственности  администраций разных уровней, организаций бизнеса и профессиональных сообществ; исследование проблем инвестиционно-инновационного развития агропромышленного комплекса регионов, разработка стратегии инновационного обновления и обеспечения устойчивой конкурентоспособности агропромышленного комплекса России; осуществление научно-селекционного отбора всего ценного в зарубежном и отечественном, историческом и современном опыте  формирования, развития и реализации проектов стратегического развития агропромышленного комплекса

Участники конференции обратились к администрациям субъектов Российской Федерации, министерствам и департаментам сельского хозяйства регионов с предложением принять необходимые меры по интеграции сил сельхозпроизводителей
, научных коллективов, организаторов деятельности АПК, в деле повышения эффективности научного сопровождения развития АПК,  разработки и применения современных технологий, искоренения фактов нецелевого использования бюджетных средств.

СЛОВО МОЛОДЫМ УЧЕНЫМ 
Коновалов М.Н., соиск. СКАГС

СОВРЕМЕННАЯ АДМИНИСТРАТИВНАЯ РЕФОРМА 
В РОССИИ: ПОЛИТОЛОГИЧЕСКИЙ АНАЛИЗ

На современном этапе административного реформирования российского общества в государственном управлении определены первоочередные задачи. В работе на высшем, среднем и нижнем уровнях государственно-политической системы нашей страны реализуется основная масса политических решений, национальных проектов и программ.

Наряду с властными функциями направляющими и придающими специфику политическому процессу государства, важна и организационно-управленческая система, тесно связанная с возможностями развития, прогресса движения властных структур, а также стратегическая линия на удержание стабильности государственных институтов власти.

В постсоветский период роль административных реформ актуализировалась в связи с тем, что со сменой политической системы, были уничтожены прежние рычаги властных вертикалей управления. В этот тяжёлый для страны период обозначилась существенная потребность в создании новой  и усовершенствовании старой системы органов государственной власти и управления.

За последние десять лет проведения  административных реформ проделана значительная работа по становлению новой системы государственного и муниципального управления.

Главными элементами современной административной реформы в России стали следующие меры:

- внесение изменений в Федеральный Закон об общих принципах законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации (от 27.07.2001 г. № 106) в целях «профилактики» амбициозных настроений у региональных лидеров и мэрий областных центров-городов, ориентация на более тесную работу органов местного самоуправления с региональной властью;

- создание Государственного совета как консультационно-совещательного органа при Президенте страны для коллективного обсуждения наиважнейших общегосударственных проблем, размежевание с сепаратистскими проявлениями и дополнительного импульсирования развития общества и государства;

- принятие Федерального Закона о точном разграничении предметов ведения и полномочий между федеральным центром и регионами в сфере исполнительной власти; жизнь требует рационализации аппаратов администраций в регионах;

- наличие во всех субъектах Федерации в течении 2002 г. законов о разграничении предметов ведения и полномочий субъектов Федерации и органов местного самоуправления, на что важно нацелить усилия Полпредов Президента РФ в федеральных округах, судебных органов, рабочие функции Правительства страны.

Выполнение этих мер  осложнялось проблемами в сфере федеральных отношений, которые требовали незамедлительного разрешения в рамках единой общегосударственной программы. Наиболее острыми оказались следующие проблемы:

- этнический сепаратизм (наиболее ярко он проявился в отношениях с Чечнёй);

- межэтническая напряженность в республиках Северного Кавказа;

- русская проблема (националистские движения молодёжи в крупных городах России);

- проблема коренных малочисленных народов (особенно на севере страны);

- и, наконец, нерегулируемые этнические миграции (в основном из бывших южных республик в Россию).

Разработка новой национальной доктрины, рассчитанной до 2010 года, предусматривает предотвращение наиболее опасных этнополитических тенденций. Эта задача была составной частью общей целостной поэтапной стратегии устойчивого развития России. Для  её решения, предложили три сценария видения современной национальной политики. Рассмотрим эти сценарии:

1. «Унифицированный», сущность которого – строительство государства на основе этнического федерализма, со стержнем в виде "русской республики";

2. «Адаптационный» сценарий предполагает полное исключение этнического фактора из федеральных отношений и переход к тотальной "губернизации" России;

3. Все народы признаются гражданами России, и ни одна этническая группа не может обладать преимущественным правом контроля над территорией, институтами власти и природными ресурсами. Равенство прав и обязанностей обуславливает необходимость принятия скоординированных решений с учётом интересов всех национальных групп и при соблюдении демократических прав и свобод человека на всей территории страны.

Проведя политологический анализ современной национальной доктрины, российские политологи пришли к выводу, что в основу федеративной политики наиболее предпочтительным является третий сценарий
. 

Однако здесь возникла проблема "русских", которая признаётся её разработчиками как центральная. Должны ли русские отказаться от своего приоритета в пользу общероссийских интересов? На этот вопрос могли ответить действия федерального центра, а также практическая деятельность Президента и его администрации. Дальнейшие мероприятия свидетельствовали о том, что с помощью новых звеньев властной вертикали, в том числе и  федеральных округов, и посредством совершенствования федерального законодательства удастся урегулировать центробежные тенденции. 
По мнению главного научного сотрудника государственного Совета по изучению производительных сил, заслуженного экономиста РФ В.В.Кистанова, государственно-территориальная реформа направлена на улучшение управления страной, ускорение социально-экономических преобразований, развитие федеративных отношений, укрепление национальной безопасности. Начавшись с беспрецедентного шага на федеральном уровне – создания института президентских полпредов по федеральным округам, новый этап реформы охватил регионально-организационный уровень, открыв процесс укрупнения и унификации субъектов Федерации.

Главные выгоды объединения регионов – формирование крупномасштабного экономического потенциала, реальное осуществление широкой территориально-экономической интеграции, смягчение резкой социально-экономической дифференциации регионов. Преимущества укрупнённых регионов ещё больше высвечиваются и другими новациями государственного строительства – перераспределением предметов ведения и полномочий между Центром и регионами.

К сожалению, дело пока ограничивается лишь трансформацией немногочисленных сложносоставных субъектов Федерации, да и то не всех, хотя основной эффект от укрупнения реализуется межобластными объединениями. Повышению эффективности регионального управления при новом территориальном устройстве могло бы способствовать усовершенствованию межбюджетных отношений путём целевого направления большей части федеральных средств поддержки на инвестиции для дотационных регионов при реализации проектов и программ их развития.

Юридическое уточнение процедуры объединения регионов и их социально-экономических прав и возможностей требует внесения дополнений в Федеральный конституционный закон "О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в её составе нового субъекта Российской Федерации", а также завершения подготовки Федерального конституционного закона "Об изменении конституционно-правового статуса субъекта Российской Федерации"
.
На первом этапе в обязанности Полномочных Представителей Президента РФ входило осуществление надзора за соблюдением в регионах федеральных нормативных актов, координация деятельности региональных отделений федеральных ведомств. Эти меры позволили вывести федеральные службы (налоговые, финансовые, таможенные и др.) из-под фактического контроля со стороны региональных элит и восстановить  функции проводников курса Центра. Однако практика работы показала, что ряд мер осуществляются в таких формах, которые делают их не продуктивными. Так, наличие двух властных структур в округах часто приводит к столкновению, потому, что функции «супергубернаторов» не были уточнены.

Нет и четкого разграничения функций, включая распределение финансовых средств, между регионами и муниципалитетами, есть стремление сконцентрировать финансовые ресурсы в Центре, а потом раздавать всё это регионам в виде трансфертов и субвенций, идущих, в основном на потребление.

Такая политика не всегда способствует политическому и экономическому укреплению России в целом. Это обсуждали руководители парламентских фракций. Некоторые проблемы удалось решить, но подобные акценты сохранились в бюджетной политике и это свидетельствует о том, что ещё многие в исполнительных органах мыслят категориями сиюминутной выгоды.

Безусловно, политика есть искусство равновесия и правительство вынуждено соизмерять те или иные предлагаемые ему меры с реальными возможностями. Здесь нужна политическая воля и решительность с учётом объективных причин. В результате предпринятого правительством порядка формирования Совета Федерации воздействие региональных элит на политический курс Центра резко снизилось. Теперь  в Совет Федераций вместо губернаторов стали входить представители регионов, которые назначаются органами Федеральной власти. Такие действия позволили значительно снизить влияние Совета Федерации на политические процессы в России.

Наделение Президента правом снимать с должности избранных населением глав исполнительной власти регионов в случае подтверждённого судом нарушения ими федеральных законов является  серьёзным сдерживающим фактором  и во многом заставляет региональные элиты учитывать интересы не только региона, но  федерального  центра.

Таким образом, административное реформирование привело к единообразию не за счёт повышения политической конкуренции и прозрачности управления, а путём повсеместного установления новых «правил игры»
.

По оценке некоторых политологов
, общее снижение уровня демократических процессов, произошло прежде всего  с решением Кремля об отказе от выборов губернаторов, хотя это был не конъюнктурный шаг, а стратегический, который призван закрепить складывающиеся в России политические и экономические отношения.

На современном этапе  административные реформы только лишь подошли к решению проблемы взаимоотношений Центра с регионами. Необходимо реально оценить эффективность регионального развития. Решением многих накопившихся вопросов могло бы стать стимулирование конкуренции между регионами, тем более что экономический рост способствует соперничеству
.
Другой путь – создание альтернативных каналов взаимодействия с регионами в лице «партии власти», которая призвана пронизывать все уровни управления. Однако этот путь пока в региональной политике и управлении развит не очень значительно. При исследовании политического состояния в стране необходимо рассмотреть происходящие трансформации через призму исполнительной власти.

К реформе аппарата исполнительной власти Президент В.В.Путин приступает с 2000 года. Уже в открытом письме к российским избирателям говорилось, что «власть всё больше теряет лицо», что «государственная машина разболтана, её мотор – исполнительная власть – хрипит и чихает, как только пытаешься сдвинуть её с места», что «пора четко сказать, кто и чем в России владеет», что «нужна большая инвентаризация страны».

Следующим шагом было послание Президента Российской Федерации В.В.Путина Федеральному Собранию,  под названием «Какую Россию мы строим», затем в посланиях двух последующих лет, изданных под названиями «Не будет ни революций, не контрреволюций» и «России надо быть сильной и конкурентоспособной». Во всех этих документах содержатся темы реформирования исполнительной государственной власти.

Кроме того, Центром осуществляются меры, ограничивающие влияние региональных лидеров, которые были в оппозиции к федеральной власти, а также сужается влияние олигархов на политику, на депутатов Государственной Думы и членов Совета Федерации. Исследования учёных подтвердили, что база влияния крупного бизнеса на власть, как в общенациональном, так и в региональном масштабе заметно снижается
.
Однако в стране ощущалась необходимость кардинальных мер в реформировании структур исполнительной власти. В мае 2003г. в Указе «О мерах по проведению административной реформы в 2003-2005гг.» были определены дальнейшие направления реализации административной реформы, направленной на повышение эффективности деятельности системы федеральных органов с исполнительной властью и создание благоприятных условий для реализации субъектами предпринимательства своих прав и интересов. 

Учёные Северо-Кавказской Академии Государственной службы, проанализировав приоритетные направления современного административного реформирования, сделали вывод о том, что в Указе не совсем удачно расставлены акценты в определении кардинальных мер. В частности, административная реформа в Указе рассматривается только как реформа федерального уровня государственного управления,  Указ не затрагивает в самой преамбуле  субфедеральный уровень, а также неясно, почему указано на реализацию прав и интересов только субъектов предпринимательства, а не всех граждан, которые также пользуются услугами государства.

     В Указе были продекларированы и определены следующие направления административной реформы в 2002-2005 годах:

- ограничение государственного вмешательства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования в этой сфере;

- исключение дублирования функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти;

- развитие системы саморегулирующих организаций в области экономики;

- организационно разделение функций, касающихся регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управление государственным имуществом и предоставление государственными организациями услуг гражданам и юридическим организациям;

- завершение процесса разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, оптимизация деятельности территориальных органов исполнительной власти.

Проанализировав эти направления Указа, можно прийти к следующему выводу: из пяти направлений, три непосредственно связаны с модернизацией воздействия государственных органов на экономику страны, а лишь два направления касаются реформирования исполнительной власти. Однако при этом совершенно неясно, как решено  добиваться эффективного разделения властей по вертикали, при одновременном укреплении регионального уровня власти и развитии местного самоуправления. Реформа Совета Федерации привела к тому, что, уменьшив объём властных полномочий глав регионов, Центр в то же время потерял не только «школу федеральной политики» для региональных лидеров, но и существенную реальную связь Центра со всеми главами регионов.

Усилилось отчуждение между федеральной властью и регионами. Страна потеряла площадку и для вертикальных, и для горизонтальных связей, которые являются неотъемлемой частью современного федерализма и демократии. Для того, чтобы решить проблему реформирования исполнительной власти, необходимо тщательно проанализировать состояние политической системы государства и разработать меры по ее совершенствованию.

Без теоретического обновления понятийного аппарата и политических социальных отношений, отражающих специфику современной жизни, невозможно реформировать процессы разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, оптимизировать деятельность территориальных органов исполнительной власти. 

Заложенный в основу распределения  полномочий принцип субсидиарности требует переносить полномочия на тот уровень, где они будут лучше исполнены. Однако с точки зрения человека «лучше» тогда, когда он придет в сельскую администрацию и решит все проблемы. Но у сельской администрации для решения многих назревших проблем нет нужных материальных ресурсов, поэтому необходимо, с одной стороны,  определенные полномочия поднять на более высокий уровень, на котором благодаря отработанным процедурам проблема будет решена быстрее. С другой стороны, для обеспечения ряда полномочий на местном уровне следует передать на него соответствующие финансовые и материальные ресурсы. Процесс передачи властных полномочий напрямую связан с совершенствованием управления, которое, безусловно, зависит от новых жизненных условий.

Сейчас, имея развитую в стране информационную сеть, Интернет, можно создать совершенно другие системы управления, которые будут формировать новое содержание самого процесса управления и, в конечном итоге, произойдет перераспределение функций, создание управляющих структур для исполнения этих расширенных полномочий и контроля  их исполнения. Таким образом, административную реформу необходимо совершенствовать, основываясь на четких расчетах, исходя из современных реалий и условий.

Проведение современной административной реформы в России необходимо скоординировать со стратегическими целями развития, более тщательно увязывать подготовку и проведение самих реформ, математически рассчитывать ресурсные возможности и последствия. Администрацией Президента были выдвинуты задачи национального масштаба – обеспечить за 2-3 года прорыв в сферах образования, здравоохранения, жилья и аграрно-промышленном секторе экономики. Сам факт положителен, поскольку за все время реформ впервые ставятся такие конструктивные цели. Для России выполнение этих проектов, реформирование страны, поворот власти лицом к человеку, имеет огромное значение – и социальное, и экономическое, и политическое.

Идеи именно такого направления современного реформирования сформулированы в Послании Президента РФ Федеральному Собранию 2007 года, в котором подчёркнуто, что нынешняя политика устремлена в будущее, а для этого крайне необходимо эффективное стабильное государство.
Попова Е.В. , асп. (Москва)
БЮДЖЕТИРОВАНИЕ КАК ИНСТРУМЕНТ
ФОРМИРОВАНИЯ И РЕАЛИЗАЦИИ ПРОИЗВОДСТВЕННОЙ 
СТРАТЕГИИ
В условиях жесткой рыночной конкуренции огромное значение имеет долгосрочное развитие, основными факторами которого являются грамотное стратегическое управление, эффективность бизнес-процессов, знания и квалификация сотрудников.

Для того чтобы сделать процесс достижения намеченных стратегических целей оптимальным, необходимо иметь набора правил и процедур, опираясь на которые можно отслеживать и оперативно вносить коррективы в реализацию стратегии.

Одним из современных инструментов решения данной задачи является разработка сбалансированных внутрифирменных бюджетов и совокупного финансового плана, основанного на системе бюджетирования.

Ряд авторов
 описывают бюджетирование следующими характеристиками:

1.  Процесс трансформации планов деятельности компании в финансово-экономические показатели;

2.  Инструмент повышения ответственности руководителей за затраты на достижение поставленных целей и полученные результаты;

3.  Технология информационно-аналитической поддержки управления, предназначенная для повышения экономической обоснованности принимаемых решений.

Однако, по мнению автора статьи, здесь упущена такая важная функция бюджетирования, как универсальный инструмент проверки и коррекции выбранной стратегии, в том числе производственной стратегии. Учитывая это, можно дать следующее определение бюджетирования. Бюджетирование - это технология финансового планирования, учета и контроля доходов и расходов, получаемых от бизнеса на всех уровнях управления, которая позволяет анализировать прогнозируемые, а также полученные финансовые показатели и на этой основе вносить обоснованные корректировки в процессы реализации поставленных стратегических целей.

Важно также подчеркнуть, что практика свидетельствует о свое, собственном, назначение бюджетирования в каждой компании в зависимости, как от объекта финансового планирования, так и от системы финансовых и нефинансовых целей. Следовательно, в каждой компании в качестве управленческой технологии бюджетирование может преследовать различные цели и использовать собственный инструментарий. Отсюда при постановке бюджетирования важно не просто понимать общее назначение финансового планирования для принятия управленческих решений, но и понимать, какие задачи в условиях конкретного предприятия призвано обеспечить бюджетирование. Прежде всего, речь идет о задачах, соответствующих главным целям компании. Поэтому при постановке бюджетирования является важным:

-формулирование главных финансовых и нефинансовых целей;

-выявление, с помощью каких показателей возможно контролирование достижения  целей или отход от них;

-определение задач обеспечивающих достижение главных целей, которые могут быть решены с помощью бюджетирования.

Исходя из общего понимания стратегии компании, как взгляда в будущее, бюджетирование дает возможность проверки, анализа и корректировки стратегии в процессе достижения установленных ею целей. Стратегия рассматривается как комплекс мер по достижению ощутимого, существенного результата, которого компания должна достичь через определенный промежуток времени. 

Производственная стратегия является неотъемлемой частью общей стратегии  промышленного предприятия и также имеет собственные миссию и цели, которые согласуются с миссией и целями компании в целом. Как правило, миссия формулируется в самом общем виде - в виде нефинансовых целей или очень грубо очерченных финансовых целей. Одна из задач бюджетирования - переложение формулировок миссии фирмы на язык конкретных финансовых показателей, которые можно рассчитать, а затем контролировать ход их выполнения.

Формирование стратегии производства на этапе планирования состоит в разработке нескольких планов
. Планы охватывают наиболее крупные направления деятельности предприятия:

- обновление выпускаемой продукции;

- производство и реализация продукции;

- обеспечение производства;

- обслуживание производства;

- развитие производства.

Чаще всего в литературе и на практике выделяют три показателя, на которые ориентируется стратегия фирмы: доля рынка, объем прибыли и объем товарной продукции. Для разработки стратегии, необходимо установить, каких значений указанных показателей хочет добиться компания, например, через пять лет. Затем определить, какой объем инвестиций для этого потребуется и как эти инвестиции привлечь. Если выбрать названные показатели в качестве целевых, стратегическое развитие компании в основном будет сбалансировано. Например, рост продаж будет оцениваться с учетом затрат, которые необходимы на производство.

На практике возможны различные подходы к формированию стратегии компании. Годовой стратегический план, как правило, прописывается детально и представляет собой краткосрочную стратегию. План на 3–5 лет формируется в укрупненном виде и отражает среднесрочную стратегию. Долгосрочную стратегию большинство отечественных предприятий не составляют.

Одной из основных проблем большинства отечественных предприятий является отсутствие связи между долгосрочным и краткосрочным планированием. При планировании деятельности на ближайший год не учитываются долгосрочные цели компании, прогноз осуществляется зачастую только на основании статистики прошлых периодов. Но для того, чтобы двигаться по направлению реализации стратегии, необходимо иметь универсальный инструмент, который можно применять и в прогнозировании ситуации на длительную перспективу, и в оперативном влиянии на производство.  

Планирование и принятие своевременных решений – это процесс, затрагивающий все уровни управления организации, и важнейшим инструментом этого процесса является финансовое планирование. Наиболее современной формой финансового планирования является бюджетирование, основанное на управленческом учете (managerial accounting).

В связи с этим возникает необходимость постановки и реализации системы  финансового планирования, получающей своё отражение в комплексе внутрифирменных бюджетов. Полноценное внутрифирменное бюджетирование, т.е. бюджетирование как управленческая технология, включает в себя три составные части
:

1. Технология бюджетирования, в которую входят инструментарий финансового планирования (виды и форматы бюджетов, система целевых показателей и нормативов), порядок консолидации бюджетов различных уровней управления и функционального назначения.

2. Организация бюджетирования, включающая финансовую структуру компании (состав центров учета — структурных подразделений либо бизнесов предприятия, являющихся объектами бюджетирования), бюджетный регламент и механизмы бюджетного контроля (процедуры составления бюджетов, их представления, согласования и утверждения, порядок последующей корректировки, сбора и обработки данных об исполнении бюджетов), распределение функций в аппарате управления в процессе бюджетирования (между функциональными службами и структурными подразделениями различного уровня), систему внутренних нормативных документов (положений, должностных инструкций и т.п.)

3. Автоматизация финансовых расчетов, предусматривающая не только составление финансовых прогнозов, но и постановку, так называемого, сплошного управленческого учета, в рамках которого в любое время можно получать оперативную информацию о ходе исполнения ранее принятых (утвержденных) бюджетов (о движении денежных средств, уровне издержек, структуре себестоимости, норме и массе прибыли и т.п.), по отдельным видам хозяйственной деятельности предприятия или его структурным подразделениям (по видам изделий, по отдельным контрактам, по филиалам или дочерним компаниям и т.п.), а не только для фирмы в целом.

Основным объектом бюджетирования является бизнес как вид или сфера хозяйственной деятельности, а не предприятие. В качестве объекта финансового планирования могут выступать, например, производство и сбыт продуктов одного или нескольких видов, обособленные территориально, технологически или по сегментам рынка. В одной компании одновременно может существовать несколько видов бизнеса, переплетающихся и взаимосвязанных друг с другом технологически, организационно и финансово.

Учитывая обстоятельство, что стратегический план развития компании на долгосрочный период всегда является приблизительным, поскольку сложно оценить, например, выгоду от организационных преобразований, запланированных на три года вперед, то большая часть организационных и рыночных аспектов стратегического развития формируется с большими допущениями и часто может выражаться только в интегральных показателях, таком как объем продаж. Поэтому возникает острая необходимость создания инструментария контроля текущего состояния дел, с помощью которого необходимо постоянно проводить мониторинг реализации стратегии. Контроль достижения стратегических целей в таком случае осуществляется путем контроля решения тактических задач.

В финансовом менеджменте предприятий можно выделить два вида бюджетирования:

а) долгосрочное финансовое планирование или капитальное бюджетирование (Capital Budgeting), которое характеризуется следующими особенностями:

- период планирования более одного года (обычно 3–5 лет);

- как правило, планирование связано с вложением средств для повышения эффективности работы предприятия или открытия новой компании;

- агрегированный прогноз, низкая степень подробности, невысокая точность прогнозируемых показателей;

- решения долгосрочного финансового планирования нелегко приостановить, поскольку они влияют на деятельность компании длительное время.

Одной из основных целей долгосрочного планирования является определение необходимости инвестирования средств для достижения поставленных целей и оценка эффективности вложений. 

Для детализации и уточнения долгосрочных планов в компании должна быть система краткосрочного планирования, которая помогает в решении проблем, связанных с текущей деятельностью. Другими словами, основной задачей системы краткосрочного планирования является обеспечение бесперебойного процесса производства и реализации продукции, а также обеспечение финансирования текущей деятельности компании и эффективное использование денежных средств.

б) краткосрочное финансовое планирование (текущее бюджетирование) имеет следующие основные особенности:

- период планирования до одного года;

- высокая степень подробности, более высокая, чем при долгосрочном планировании точность прогнозируемых показателей;

- временной интервал планирования: месяц, иногда декада, неделя или день;

- решение краткосрочного плана легче приостановить, поскольку оно в основном носит тактический характер.

Таким образом, внедрение на предприятии сбалансированной системы бюджетов  как финансовой так и управленческой технологии, позволяет более эффективно реализовывать стратегические цели компании. 

Такие особенности бюджетирования, как возможность охватывать все уровни управления и непрерывно соотносить долгосрочные и краткосрочные планы, делают его эффективным и универсальным инструментом формирования и реализации производственной стратегии. Эта управленческая технология, основанная на условиях и технологических принципах  финансового планирования, способна конкретизировать стратегические производственные цели, соотнести их с корпоративной стратегией и деятельностью всей фирмы в целом. 

Таким образом, можно сделать следующие выводы:

· бюджетирование – это системный инструментарий, включающий финансовое планирование, финансовую отчетность и последовательную цепочку управленческих действий направленных на своевременное выявление и учет факторов влияющих на динамику движения денежных средств и рентабельность бизнеса его отдельных составляющих.

· при постановке бюджетирования на фирме или в компании особенно важными являются такие факторы как создание информационной системы, подготовка информации и систематический ее анализ в выбранных интервалах времени.

· особенностями бюджетирования при реализации производственной стратегии являются:

а) целевая направленность на поддержание высокой рентабельности бизнеса за счет контроля и учета движения денежных средств, доходов и расходов;

б) выявление и мобилизация собственных ресурсов;

в) создание системы центров финансового учета на всех уровнях реализации производственной стратегии.

· эффективность использования бюджетирования прямо связана с проведением мониторинга реализации производственной стратегии и принятием оперативных решений в случае нарастания неблагоприятных условий, включая корректировку самой стратегии.
Малявина А.Б., соиск. СКАГС

О ПОЛИТИЧЕСКИХ ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫХ 
ЛОВУШКАХ ПРИОРИТЕТНОГО НАЦИОНАЛЬНОГО 
ПРОЕКТА «ОБРАЗОВАНИЕ»

В современных условиях рыночной экономики государство берет на себя повышенные и часто финансово не обеспеченные обязательства по «бесплатному» образованию. Это приводит к возникновению институциональных ловушек на образовательных рынках. Институциональная ловушка представляет собой неэффективную устойчивую норму или институт. Устойчивость институциональной ловушки означает, что при незначительном временном воздействии на систему она остается в институциональной ловушке, возможно, лишь незначительно меняя параметры состояния, а после снятия возмущения возвращается в прежнее состояние неэффективного равновесия
. 

Если принять точку зрения Д. Норта, в соответствии с которой источником институциональных изменении служат меняющиеся относительные цены или предпочтения,
 можно сделать вывод об отсутствии сигналов для трансформации институтов посредством восходящей причинной связи и доминировании тенденции институциональной инерции в развитии российской системы образования.

Институциональные ловушки в сфере финансирования российского образования приводят к негативным последствиям.

1. Преподаватели имеют совершенно неадекватный уровень гарантированной оплаты труда, который существует уже 12-13 лет и за это время подорвал стимулы академического поведения.

2. Применительно к техническому и инженерному образованию основной проблемой является устаревшая учебно-производственная база: в 40-50% случаев обучение происходит на морально устаревших технологиях. Темпы роста ассигнований федерального бюджета на обновление учебно-производственной базы вузов, техникумов и ПТУ (так называемое активное оборудование) совершенно неудовлетворительны, в 2003 году такие ассигнования составляют около 3 млрд. руб. при оценке накопившейся потребности в техническом перевооружении в отрасли около 400 млрд. рублей
.

В современных условиях недофинансирование сферы образования также породило институционализированную традицию репетиторства и поступления. Можно констатировать, что в настоящее время сложилась целая система теневого поступления и подготовки к поступлению абитуриентов с бюджетом, сопоставимым с государственным финансированием оплаты труда работников образования, а иногда и превышающим его
.

Инерционная структура профессионального образования ведет к неизбежным растратам бюджетных средств в размере 35-40% соответствующих ассигнований. Сохраняющаяся возможность получить за счет государства высшее образование (наряду с отсрочкой от призыва в Вооруженные Силы) ведет к тому, что около половины студентов педагогических, медицинских, инженерных, сельскохозяйственных вузов и курсантов военных училищ даже не собираются искать работу по специальности. В России возник феномен «высшего общего образования»
.

В Министерстве образования разрабатываются проекты по введению возвратных кредитов на образование и возвратных субсидий. Возвратные кредиты рассчитаны на средний класс населения; планируется, что они будут выдаваться на образовательные услуги в банке под имущественный залог. Предлагается система финансирования вузов через образовательные субсидии на договорной основе. По сути своей, это лишь попытка государства частично вернуть затраченные на профобразование средства, оставаясь при этом в рамках закона, декларирующего гарантию бесплатного высшего образования. Необходимо предусмотреть постепенный переход от государственных субсидий на субсидии от самих высших учебных заведений. Только конкуренция и большая независимость от государства позволят на рынке образовательных услуг укрепиться достойным вузам, которые готовят кадры, действительно востребованные современной жизнью. Очевидно, распределению можно придать функцию не только помощи в трудоустройстве, но и, при условиях предоставления субсидий, - обязательства. Выпускник вуза имеет право выбирать: воспользоваться субсидиями на безвозмездной основе, выиграв конкурс на государственные вакансии и отработав на следующем предприятии пять лет, или предпочесть труд по свободному распределению, но при этом вернуть долг за полученную от страны субсидию
.

Политолог А. Шириков акцентирует внимание на одной из новых форм организации образовательного процесса, в которой могут проявиться застарелые болезни системы высшей школы: «Сейчас много говорят об университетских эндаументах – специальных фондах, средства которых не расходуются на текущие нужды, а инвестируются и приносят стабильный доход, обеспечивают значительную часть вузовского бюджета. На совещании в апреле 2006 года по проекту «Образование» в Новосибирске вице-премьер Дмитрий Медведев отметил: «На сегодняшнем совещании никто не поднял тему эндаументов. Поэтому я считаю, что собравшиеся не имеют возражений против их создания». Отрадно, что правительство задумалось над применением этого весьма эффективного инструмента в российских условиях. Но ведь ни слова не было сказано о том, что в западном университете эндаумент немыслим без сильной системы контроля (речь идет о сотнях миллионов или даже миллиардах долларов). В управлении эндаументом участвует как руководство университета, так и независимые от ректората лица, и все финансовые операции подотчетны попечительскому совету. А теперь представьте, как такой фонд будет работать в типичном российском вузе, где все эти механизмы отсутствуют в принципе, а руководство и его приближенные пользуются абсолютной властью»
.

Отечественные ученые анализировали новую для России систему платного образования. К примеру, И.В. Ишина изучала основные направления государственной политики в области образования и современное состояние финансового обеспечения системы образования с позиции реализации государственных гарантий по предоставлению бесплатных образовательных услуг
. Вместе с тем во многих исследованиях подчеркивается тенденция к софинансированию образования со стороны родителей студентов. Существенна роль высшей школы как сферы капиталовложений, инвестиций в «человеческий капитал». Речь идет не только о негосударственных образовательных учреждениях и «коммерческом наборе» в государственные вузы, но и о том, что семьи студентов активно финансируют их подготовку к конкурсному отбору для бесплатного обучения.

С точки зрения ряда исследователей, в частности М. Галушкиной, Г. Костиной, И. Ступина, З. Хисамовой, «…очевидно, что для реального прорыва в сфере образования национальному проекту  не хватает как минимум трех элементов. Первый связан с квалификацией школьных учителей: стране определенно нужны современные кадровые программы подготовки педагогов и педагогические университеты, разрабатывающие современную дидактику и технологии обучения. В статусе национального университета или нет – не так важно, лишь бы такой педагогической университет появился.

Второй элемент - специальные учебные программы для мигрантов, причем на всех уровнях – от школ до университетов. Программы эти должны обеспечить социокультурную „переработку“ мигрантов образовательными средствами и в социальных, и в экономических целях. И, наконец, элемент третий. Необходимы специальные действия по появлению серьезных исследовательско-аналитических разработок в образовании и смежных сферах (образовательная статистика, мониторинг, социологические исследования, международные сравнения и т. п.), а иначе КПД многих принимаемых решений может оказаться неадекватным национальному масштабу»
.

Некоторые исследователи утверждают, что, строго говоря, называть проектами „национальные проекты“ в сфере образования тоже не совсем точно. Проектов, то есть направленных действий, приводящих в назначенное время к внешним измеряемым результатам, тут только половина. Это, во-первых, запуск конкурса инновационных образовательных программ, в результате которого 30 вузов и 6 тыс. школ ежегодно будут получать денежные гранты. Во-вторых, создание за два ближайших года двух бизнес-школ мирового уровня в Москве и Санкт-Петербурге. И, в-третьих, создание за это же время двух национальных университетов в Южном и Сибирском федеральных округах. Эти три проекта напрямую направлены на инновационное развитие страны и повышение конкурентоспособности отечественного образования.

На статус проекта может претендовать и создание в российской армии сотни учебных центров, что позволит солдатам получать за время службы гражданскую профессию, а самой армии  – освоить функцию института профподготовки по примеру национальных армий многих стран. А то, что срок службы с 2008 года сократится до года, — хорошее условие для перестройки образовательных схем, так как начальная профессиональная подготовка должна быть короткой и мобильной, максимум несколько месяцев
. В феврале 2007 года на заседании Совета по реализации приоритетных национальных проектов был поднят вопрос о необходимости создания третьего федерального университета, теперь уже в дальневосточном регионе.

Такого рода политические решения на взгляд автора должны приниматься только после осмысления предварительных итогов создания двух ранее заявленных университетов. В данном же случае мы имеем дело с приматом политической целесообразности над политической рациональностью.
Синякова С.Д., соиск. СКАГС 

ПОЛИТИЧЕСКИЕ РЕФОРМЫ В РЕГИОНАХ 
И ФУНКЦИОНИРОВАНИЕ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ СИСТЕМЫ

Одна из важнейших целей проводимой в стране политической реформы состоит в повышении экономической и политической активности населения. Конечным же результатом роста активности должен стать рост благосостояния граждан страны. Соответственно, влияние политического реформирования на экономику регионов должно быть велико, однако, как автор докажет далее по тексту, политические реформы оказывают слабое влияние на функционирование региональных экономических систем.

Одна из основных причин такого положения состоит в устоявшихся паттернах экономического поведения региональных элит, не заинтересованных в ускоренной модернизации региональных экономических систем. Как известно, в середине 90-х годов на смену формирования региональных элит "из центра" пришел процесс их саморазвития, закрепленный в новых механизмах элитообразования в регионах, что позволило стабилизировать элитный корпус – 53 (более 60%) президента республик в составе РФ были избраны повторно. Из действовавших в 2002 г. глав субъектов Российской Федерации 16 руководят своими регионами десять и более лет
. По данным Минрегионразвития, лишь 16 из 87 субъектов Федерации сейчас могут прожить без дотаций из Центра, доля федеральных дотаций в их бюджетах не превышает 10%.

По мнению ведущего научного сотрудника Института системного анализа РАН, профессора МГУ О. Кузнецовой, проблема изначально заключалась в том, что регионам невыгодно снижать собственную зависимость от федеральных трансфертов. «Для того чтобы ее решить, необходимо либо пересмотреть все межбюджетные отношения, проведя радикальную реформу в этой сфере, либо ограничиться косметическими исправлениями, – заявила эксперт. – Судя по всему, правительство выбрало второй путь, но оценить его эффективность пока довольно сложно». По ее мнению, одним из способов решения проблемы мог бы стать переход к системе отрицательных трансфертов по аналогии с германской моделью. «Там при горизонтальном перераспределении доходов налоги между Федерацией и регионами делятся таким образом, чтобы регионам в целом хватало бы средств на выполнение своих полномочий, а далее средства перераспределяются от богатых регионов к бедным, при этом средства из федерального бюджета не поступают, – отмечает Кузнецова. – Богатые регионы отдают в фонд перераспределения определенный процент от превышения доходов над средним по субъектам Федерации, а средства изымаются по прогрессивной шкале. В этом случае регионы-доноры всегда знают, какая часть прироста собственных доходов окажется у них, а какая пойдет на помощь регионам-реципиентам»
. 

В новейшей российской истории рыночные преобразования сопровождались рядом негативных тенденций и деформаций в структуре региональной промышленности. К их числу относят: деиндустриализацию экономики российских регионов, разрушение их хозяйственных комплексов вследствие отмирания секторов обрабатывающей промышленности, снижение доли машиностроения в общем объеме выпуска региональной промышленности, резкое возрастание неравномерности экономического развития регионов.

Практика показала, что отказ государства от проведения активной промышленной политики в сфере структурных преобразований, ставка только на возможности рыночного механизма были, по меньшей мере, ошибочными и противоречили требованиям ускоренной перестройки российской промышленности.

Сегодняшний фактический перенос центра тяжести структурных преобразований в регионы актуализирует задачи:

· глубокого анализа последствий кризисных явлений в региональной промышленности, масштаба предстоящих изменений;

· определения конкретных общегосударственных и региональных инвестиционных приоритетов, ранжирования отраслевой структуры промышленности и осуществления на их основе инвестиций в развитие «точек регионального промышленного роста»;

· уточнения целей региональной промышленной политики, способов их достижения, ее специфики на этапе реструктуризации промышленности
.

Косвенным свидетельством неэффективного воздействия процессов политического реформирования на хозяйственную деятельность служат изменения, предусмотренные с 2007 года. «Деятельность главных распорядителей будет оцениваться вышестоящими органами власти не по докладам на заседаниях, а по набору объективных критериев, который будет утвержден в начале 2007 года, — пояснил в интервью журналу «Эксперт Волга» консультант самарского губернатора профессор Владимир Виттих. — Обосновывать свои бюджетные потребности им придется, ссылаясь на цели и приоритеты, определенные стратегией развития региона»
. Указанные изменения коснутся не только Самарской области.

«Новый подход ставит результат в основу определения суммы расходов по тому или иному направлению бюджетного финансирования. Для этого в рамках бюджета-2006 до областных органов исполнительной власти доведены правительственные задания по предоставлению бюджетных услуг и налажен мониторинг их выполнения. В настоящее время перечень таких заданий утвержден губернатором не только на 2007 год, но и на среднесрочную перспективу»
.

К сожалению, в современной России очень мало регионов, в которых программно-целевой подход стал нормой управленческих практик. 
С точки зрения экономиста Б.Т. Моргоева, усложнение, многообразие и неоднозначность результативного вектора социально-экономической трансформации российских регионов обуславливают «расширение» границ научного поиска и разработку концептуальных предложений по формированию научно обоснованной системы приоритетов компенсационных и конкурентных механизмов федерального и регионального регулирования экономическим развитием и их координации, для определения поливариантных управленческих инструментов, способных обеспечить целостную связанность и интегрированную устойчивость экономического роста.

Рыночная трансформация российского экономического пространства объективно способствовала асимметричности развития региональных систем, которая закрепилась в «поиске» центров роста, и соответственно полярном «стягивании» ресурсов, при дальнейшем их стихийно-индивидуальном перераспределении между перифериями. Это приводит к двойственному эффекту, с одной стороны, за счет процессов рыночной интеграции происходит расширение экономического поля регионов, а с другой возникает эффект «сворачивания» их экономического пространства и образование «рыночных пустот», при этом оба процесса протекают при несовпадении территориально-административных границ региональных субъектов как на макро-, так и мезоуровне.

Необходимость достижения устойчивости при оптимальном сочетании регионального многообразия и целостности национального экономического пространства требует изменения парадигмы управления региональным развитием. Такая постановка проблемы предполагает пересмотр направлений традиционной аксиоматики компенсационных и конкурентных механизмов реализации региональной политики и требует качественного изменения институциональных основ управления с позиции более гибкой и «тонкой» их настройки, включая рыночные и государственные методы управления в целях обеспечения конкурентоспособности и устойчивости экономического роста российской экономики в целом.

Однако проблема целостности протекания рыночных изменений в российских регионах осложнена целым комплексом специфических факторов, а именно: высокой степенью фрагментарности отечественного экономического пространства, возникновением локализованных и слабо взаимодействующих макрорегиональных рынков, дифференцированных не только по качественным параметрам, но и по количеству различных ценовых и неценовых барьеров, что соответственно способствует формированию асимметричного национального рынка
.

Асимметричность региональных рынков в значительной мере определяется асимметричностью ресурсной базы. И если в отношении природных ресурсов ситуация ясна, то применительно к сфере организационных ресурсов и ресурсов развития человеческого капитала проводимая в регионах политическая реформа имеет непосредственное отношение. Успех региональной власти зависит от продуманности региональных проектов развития при опоре на профессиональный бюрократический аппарат, которыми располагает регион, а также степенью контроля, установленного властью над этими ресурсами
. В этом контексте достаточно показательна провальная ситуация с попыткой ликвидации автономий в нефтегазовых регионах России: Ненецком, Ямало-Ненецком и Ханты-Мансийском округах. 

Экономическая политика региональной власти не может быть признана в полной мере самостоятельной, поскольку в значительной мере зависит как от общефедеральных экономических и политических акторов, так и от экономических реалий в местных сообществах. 
Современные условия развития экономики России связаны с переходом на инновационный тип развития. В этой связи концепция стратегического партнерства субъектов инновационной деятельности в течение последних 15 лет реформы экономики находится в центре научного осмысления.

Одним из важнейших средств решения задачи формирования инновационно привлекательного образа регионов является стратегическое партнерство государства, бизнес-сообщества, науки и общества с целью формирования единой целостной системы интегрированного взаимодействия, которая должна обеспечивать повышение уровня инновационной активности субъектов инвестиционного рынка, стимулирование бизнес-сообщества осуществлять инновации и  выпуск конкурентоспособной новой продукции, а также более эффективных новых или модифицированных технологий, что, в конечном счете, снижает отток капитала из страны.

Сегодня в условиях новой экономики для создания научной базы инновационного прорыва потребуются радикальные изменения в структуре научного потенциала страны на основе выделения приоритетных форм стратегического партнерства субъектов инновационной деятельности с целью реализации стратегии инновационного прорыва. Необходимо добиться коренного перелома в динамике изобретательской активности и использовании отечественных изобретений в радикальных инновациях
. На практике об инновационным прорыве органы региональной власти и управления, в лучшем случае, периодически упоминают в докладах и выступлениях, однако реально ничего в этом направлении не делается. Основная причина – отсутствие мотивации чиновников и дефицит специалистов в сфере стимулирования и внедрения инноваций.

За последнее десятилетие число малых предприятий в области науки и научного обслуживания сократилось с 46,7 тыс. в 1996 г. до 22,7 тыс. в 2003 г. – более чем вдвое; их доля в общем числе малых предприятий  – с 5,5% до 2,6 %; доля в численности работников малых предприятий составляет лишь 1,6%, а в объеме производимой продукции – 2,5%. Отсюда следует вывод, что декларированная политика поддержки малого инновационного бизнеса остается нереализованной
. 
Важным инструментом реализации промышленной политики в этой сфере является система налогообложения. Задача построения эффективной системы налогообложения регионов является одной из главных задач институциональной реформы налоговой системы России  в посткризисной экономике. 
Сложная структура хозяйственной системы России, зависимость государственной экономической политики от действенности средств ее реализации на уровне субъектов Федерации придают важность исследованию территориальной компоненты налоговой системы. Присущая дореформенной России межрегиональная дифференциация в процессе реформ значительно увеличилась. Это обстоятельство отразилось на системе налогообложения субъектов Федерации, характеризующейся в настоящее время высоким уровнем неоднородности хозяйственного пространства. Положение  о необходимости совершенствования налогообложения регионов сохраняет актуальность и предполагает наличие ряда институциональных различий
. На сегодняшний день именно региональная дифференциация вкупе с дефицитом менеджеров регионального уровня становятся одним из важнейших факторов неэффективности политических реформ в субъектах федерации.

Россия является федеративным государством, поэтому существенное влияние на характеристики экономической и институциональной среды оказывает региональный уровень власти. Субфедеральные органы власти в настоящее время обладают широкими законодательными и исполнительными полномочиями в регулировании многих сфер жизни, и в том числе экономической. Активность субфедерального уровня власти в области экономической политики за годы реформ значительно выросла, о чем свидетельствует принятие субъектами федерации десятков тысяч решений, затрагивающих различные стороны экономического развития. Наряду с общими для многих регионов решениями, наблюдается большое разнообразие моделей экономической и конкурентной политики на региональном уровне, которые эволюционируют во времени, но не имеют тенденции к унификации.

К настоящему времени для России характерна сильная неоднородность регионов по отношению к политике развития конкуренции и обеспечения ее инфраструктуры. Это относится как к физическим элементам инфраструктуры, таким, как банки, биржи, транспортные сети, связь и телекоммуникации, так и к институциональным, охватывающим защиту прав собственности, гарантии и льготы инвесторам, регулирование предпринимательской деятельности, ценовой контроль, налоговое законодательство, субсидирование и кредитование бизнеса и др
. 
Указанные  политико-экономические реалии во многом определяются управленческими качествами представителей региональной элиты, не соответствующими современным требованиям.

Перспективы дальнейшего развития региональной элиты, по мнению политолога Е.В. Ишаковой, будут касаться, прежде всего, количественного увеличения и роста "качественных" показателей провинциальных политиков, поскольку общие требования модернизационного периода связаны с повышением качества их управленческой компетентности основанной на меритократических принципах. Предположительно, региональная идеологическая жизнь станет еще более разнообразной. Методы крайней централизации со стороны федерального центра не зарекомендовали себя, поэтому в условиях демократичного федерализма некоторая часть  центральных функций будет передаваться в распоряжение регионов. Кроме того, предлагаются: резкое усиление со стороны федеральных элит поддержки перспективных национальных региональных проектов; взаимообмен региональным опытом. Действительно, Россия в краткие сроки разработала программы выхода из системного кризиса, как для федерального, так и для регионального уровней, но остается все еще важным именно региональный срез национальных проектов (в виде не общих инструментальных реформ, а комплекса конкретных проектов в области образования, здравоохранения, конкурентоспособности, ипотеки, военной реформы и т.п., имеющих статус национальных, исходя из уровня дохода граждан, возможности региона субсидировать отдельные категории социальных групп (инвалидов, пенсионеров и т.д.) из собственного бюджетного фонда).

Иными словами, деление некогда монолитной советской политической элиты на более самостоятельную региональную и федеральную положило начало для формирования, становления новых взаимоотношений властей, в которых региональная элита стала являться одним из важных политических субъектов, генерирующих вариации социального развития и призванной выполнить системообразующую роль в укреплении вертикальных связей центра и регионов
.

Несостоятельность региональных элит в вопросах социально-экономического развития проявилась, в частности, в неспособности разработать объективную систему оценок социально-экономического развития региона. Проблему эту вынуждены были решать эксперты, работающие в федеральных структурах.

Разработанный в конце 2006 года «паспорт региона» содержит оценки по 134 показателям социально-экономического развития региона. Инициатива оценки субъектов РФ по единым критериям была предложена полпредом президента в Южном федеральном округе Д.  Козаком. Это было сделано прежде всего для того, чтобы существенно снизить дотации регионам. Отметим, что именно ЮФО дотируется больше всех: Ингушетия – на 90%, Чечня – 87%, Дагестан – 80%, Кабардино-Балкария, Северная Осетия, Карачаево-Черкесия и Адыгея – от 60 до 64% и Калмыкия – на 55%.

Директор Департамента социально-экономического развития и территориального планирования Минрегионразвития Ю. Перелыгин считает, что паспорт субъекта РФ будет иметь пять частей. Первая – вводная – будет содержать краткое описание региона, населения, а также информацию о руководстве и отраслевой структуре экономики. Во второй части содержится характеристика социально-экономического развития субъекта. В третьем разделе дается полная информация по всем 134 унифицированным показателям. В четвертую часть включается перечень федеральных целевых программ и федеральных адресных инвестиционных программ, действующих на территории субъекта. Ну а в пятом разделе содержится перечень крупных инвестиционных проектов, действующих на территории субъекта. «Цифры, приведенные в паспорте, должны полностью отражать работу глав регионов и их команд», – подчеркнул Ю. Перелыгин
. 

Прежде всего, считают разработчики, вся социально-экономическая информация, собранная в одном документе, позволит президенту объективно переназначать губернаторов. В Минрегионразвития уверены, что благодаря паспортам федеральный центр в любой момент сможет точно оценить ситуацию с социально-экономическим развитием по всей стране. 

На местах предполагают, что в системе такой оценки много противоречий,  кроме того, ни одно региональное ведомство по статистике не даст объективных оценок. 

Подведем итоги. Политические реформы оказывают слабое влияние на функционирование региональных экономических систем. Одна из основных причин такого положения состоит в устоявшихся паттернах экономического поведения региональных элит, не заинтересованных в ускоренной модернизации. К сожалению, в современной России очень мало регионов, в которых программно-целевой подход стал нормой управленческих практик. Экономическая политика региональной власти не может быть признана в полной мере самостоятельной, поскольку в значительной мере зависит как от общефедеральных экономических и политических акторов, так и от экономических реалий в местных сообществах. Несостоятельность региональных элит в вопросах социально-экономического развития проявилась, в частности, в неспособности разработать объективную систему оценок социально-экономического развития региона.

РЕЦЕНЗИИ

Кислицын С.А., Наухацкий В.В.: 
Ростсельмаш: История. В 3 т. //Под общ. ред. Ю.А. Пескова. 
Отв. ред. И.М. Узнародов. Авторы: Я.А.Перехов. А.В.Венков. В.П.Трут, Н.В.Стариков. Н.В.Рыжкова. Ростов н/Д., 2004. 

Ростсельмаш – одно из самых знаковых явлений для современного Тихого Дона. Это начало индустриализации Донского края в 1930-х. гг., это одно из градообразующих предприятий нескольких районов города Ростова-на-Дону, это мощь сельхозмашиностроения послевоенного СССР, наконец, на современном этапе – это надежда на возрождение комбайностроения в Российской Федерации. Но хотелось бы поднять планку оценки значения этого завода еще выше. В истории нашей страны Ростсельмаш стоит в одном ряду с Турксибом, Магниткой, Днепрогэсом, БАМом и Байконуром. Это великий символ целой эпохи. Можно просто удивляться, что история Ростсельмаша не стала раньше предметом фундаментальных исторических исследований.

Но наконец эта лакуна заполнена. Усилиями коллектива ученых исторического факультета РГУ в составе проф. И.М. Узнародова (отв. редактор), проф. А.В. Венкова, проф. Я.А. Перехова, доц. Н.В. Рыжковой, доц. Н.В. Старикова, доц. В.П.Трута такой труд в трех томах объемом свыше 1500 страниц создан и опубликован издательством «Новая книга» значительным тиражом в великолепном полиграфическом исполнении. (Разумеется, тираж и исполнение не являются принципиальным фактором, но в современных условиях такое издание научного труда – далеко не частый случай). 

Трехтомник посвящен становлению и развитию отечественного гиганта сельхозмашиностроения с момента создания по настоящий день. Для реализации этой задачи авторы ввели в оборот постановления руководящих органов правящей компартии и правительства Советского государства, многочисленные документы из госархивов Москвы и Ростова-на-Дону и из заводских архивов. Авторы изучили комплекс ростовских газет и заводской многотиражки, почерпнув немало интересных и малоизвестных сведений. Особую ценность представляют воспоминания руководителей завода на разных исторических этапах: Н.Н. Глебова-Авилова, А.И. Гусева, Л. Сосновского, Г.К. Валькора, М.З. Титаренко, Ю.А. Пескова. Существенную помощь оказали опубликованные книги и брошюры о Ростсельмаше, краеведческая литература. Все это позволило воссоздать историю Ростсельмаша во всем ее объеме, показав одновременно важные эпизоды и сюжеты из истории города, Ростовской области и всей нашей страны. 

Не случайно проникновенные приветствия к изданию написали не только директора завода разных лет, что естественно, но и губернатор Ростовской области В.Ф.Чуб, и даже федеральный министр сельского хозяйства России А.Б. Гордеев и бывший председатель Совета министров СССР, член Совета Федерации Н.И.Рыжков и др. 

Первый том посвящен периоду 1925-1948 гг. Авторы показывают ситуацию в стране после окончания гражданской войны, выбор места строительства и проблемы проектирования, героику и будни строительства. Автор самого первого раздела Я.А. Перехов подробно описывает судьбу самого первого директора строительства Ростсельмаша Н.П. Глебова-Авилова, видного революционера, члена оппозиции сталинскому режиму, посла СССР в Италии. Он вложил в строительство завода все свои силы и энергию, но в 1936 г. был преступно репрессирован как «троцкист» в числе других строителей завода, объявленных вредителями. Этот сюжет отражает не только историю завода, но историю страны, всю атмосферу противоречивой эпохи, когда одновременно строили и разрушали.

Первый успех к ростельмашстроевцам пришел в июле 1929 г., когда были введены четыре важнейших цеха, а в 1931 г. завод стал действующим полностью. Авторы подчеркивают, что продукция завода была жизненно необходима для обеспечения проекта форсированной коллективизации, которая началась значительно раньше создания соответствующей материальной базы. Первоначально завод выпускал плуги, сеялки, сноповязалки, но вскоре перешел к производству комбайнов. 24 января 1932 г с конвейера сошел первый комбайн, затем пошли сотни комбайнов ежемесячно. В 1935 г. началось стахановское движение, которое позволило вывести завод на уровень 15 тыс. комбайнов год. Но такие рывки не могли пройти бесследно. Начались аварии и несчастные случаи, которые вновь квалифицировались как проявления вредительства. Но,  несмотря на все неудачи и трудности развития, ростсельмашевцы достигли значительных успехов. Вероятно, наиболее ярким достижением Ростельмаша стало международное признание его продукции. На выставке в Париже комбайн «Сталинец» был удостоен высшей награды выставки – «Гран-при» (с.239). 

Это стало показателем высокого технологического и качественного уровня выпускавшейся Ростсельмашем продукции. Следующим шагом был ее экспорт за рубеж. Комбайны поставлялись в Голландию, Данию, Грецию, Турцию, Афганистан, Иран, Монголию, Китай (с.247).

Авторы подчеркивают, что в конце 1930-х гг. завод стал крупнейшим, а также градообразующим предприятием Ростова-на-Дону, ведущим среди всего машиностроительного комплекса СССР по многим показателям. Здесь впервые в стране были составлены единые технико-промышленные планы, сменно-встречное планирование, осуществлено сквозное ударное движение, созданы комплексные бригады и прочие формы «советского менеджмента». По формам организации производства Ростсельмаш лидировал в конце 1930-х гг. (с.275). 

Военная глава вызывает особые впечатления. С началом войны завод перешел на производство военной продукции – корпусов ракетных снарядов, фугасных авиабомб и мин. Одновременно ростсельмашевские рабочие обучались военным специальностям. Рабочие и сотрудники завода записывались в отряды народного ополчения под командованием М.А.Варфоломеева. Автор главы Н.В.Стариков подчеркивает, что ростсельмашевцы героически защищали город, участвовали в партизанском движении и в целом воевали на всех фронтах Великой Отечественной войны. Решением правительства завод был эвакуирован в Ташкент. В связи с приближением фашистов к Ростову готовился к уничтожению комплекс невывезенного оборудования. С огромным трудом эвакуация была завершена. Было отправлено 1800 вагонов с оборудованием. Эвакуация продолжалась и в период между первой и второй оккупацией города. В Ташкенте завод №708 – бывший Ростсельмаш начал производство военной продукции. Одновременно шла подготовка к производству сельхозмашиностроения в Узбекистане.
Когда завод вернулся в освобожденный от немцев Ростов-на-Дону, началась его совершенно новая жизнь. Последствия оккупации были ужасающими. Авторы книги подробно приводят трагические данные о тысячах убитых, замученных людей. Пострадал и Ростсельмаш. Многие цехи завода были взорваны. Разрушены дворец культуры, школы, жилой фонд. «Уничтожали завод со звериной ненавистью» (с.352). Восстановление завода продолжалось в течение почти четырех лет, причем одновременно шел выпуск военной продукции. Знаменательным рубежом стал 1947 г., когда начался выпуск усовершенствованного комбайна «Сталинец-6». А 1948 г. считается годом завершения восстановления. Но завод не был просто восстановлен – он был построен заново, как и весь район Сельмаша.

Второй том носит название «Зрелость» и охватывает период 1949-1979 гг. Авторы тома подробно описывают создание новых комбайнов, развитие процессов механизации и автоматизации, связи науки с производством, развитие социалистического соревнования, изобретательского движения. Когда началось освоение целины, в ходе которого было распахано и засеяно свыше 32,3 млн га земель, потребовалось большое количество комбайнов и тракторных плугов. Кроме того, тысячи добровольцев Ростельмаша выехали в Казахстан, Зауралье, Сибирь и Алтай. Несмотря на все крупные просчеты и недостатки, зерновая проблема была решена. И в этом большой вклад Ростсельмаша.

В связи с необходимостью увеличения производства комбайнов началась реконструкция предприятия и создание новых моделей комбайнов типа «Сталинец - 8» и позднее «РСМ-9». На основе углубления специализации завод перестал выпускать косилки, кукурузоуборочные комбайны и оборонную продукцию и сконцентрировался на зерноуборочных комбайнах. За достигнутые успехи завод был награжден высшим тогда орденом Ленина. Автор раздела тома Н.В. Стариков к месту приводит стихотворение сельмашевского поэта Ивана Лесного, который написал незамысловатые простодушные строфы, отразившие патриотические умонастроения тогдашних рабочих.

Мы шлем в колхоз посланцев семьи нашей.

Во всех краях моей святой земли

Плывут, красуясь маркой Ростсельмаша,

Средь тучных нив степные корабли

В конце 1950-х гг. произошел переход завода на производство самоходных комбайнов СК-3, позднее СК-4, которые обслуживались всего 1 человеком. Переход к новой модели потребовал многих усилий инженеров и рабочих. Директор завода В.И. Иванов выступил на пленуме ЦК КПСС с отчетом о работе и был поддержан в своих планах Н.С.Хрущевым (с.216). Завод получил также необходимую поддержку партии и правительства и за 1968 г. выпустил свыше 700 тыс. комбайнов. 

Огромную помощь заводу оказало созданное при нем высшее учебное заведение – машиностроительный институт – «Завод - ВТУЗ». Активно работал великолепный дворец культуры завода. На стадионе «Ростсельмаш» регулярно проходили заводские спартакиады. Большой любовью заводчан пользовалась футбольная команда «Ростсельмаш», которая в сезоне 1964 г. пробилась в класс «А». Социальная инфраструктура завода была важным условием развития производительности труда и отвечала требованиям политической системы социализма. Сейчас принято относиться с иронией к подобным достижениям и подчеркивать, что главное - это рынок и возможность поучаствовать в легитимации власти в ходе честных выборов, но в советском прошлом тоже что-то было хорошее, что бередит душу. 

Важным этапом в жизни завода стал переход к новым высокопроизводительным моделям комбайна «Нива» и «Колос» (с.372). В СССР существовала объективная потребность для уборки зерновых около 1 млн комбайнов. Но поскольку комбайн использовался 10-20 дней в году, вставал вопрос о создании универсальных агрегатов, прежде всего, шасси, которые могли бы использоваться с применением различных навесных механизмов. Однако решение этой проблемы, как и вообще решение вопросов связанных с освоением достижений научно-технического прогресса в СССР. Со значительными усилиями комбайны были доведены до кондиции и в течении 10 лет составляли основу комбайнового парка страны. В конце 1970-х гг. стало очевидно, что модели «Колос» и «Нива» устарели, так как не решали проблему потери зерна во время уборки.

В это время новым, 28-м по счету, директором Ростсельмаша был назначен Ю.А.Песков, который оставался на своем посту до 1996 г. При нем Ростсельмаш достиг своего расцвета, прославившись зерноуборочным комбайном «Дон-1500, более того - сумел выстоять в трудные годы трагического распада СССР и краха советской экономики и даже наладить снабжение комбайнами сельское хозяйство РФ и СНГ (с.619). Это был настоящий подвиг Ю.А.Пескова, ибо одно дело руководить заводом, когда управление дублирует обком правящей партии и министерство, и другое, когда твой завод никому в правительстве не нужен. 

Третий том «Испытания» подробнейшим образом описывает этот период – 1980 - 2005 гг., который стал судьбоносным для завода. В первом разделе тома освещается, как, преодолевая так называемый фактор торможения, заводской коллектив выполнил решения ЦК КПСС и Совета Министров СССР о создании нового поколения зерноуборочной техники. Это нужно было делать, не прерывая производство 70 тыс. комбайнов старых моделей в год. Для этого заводу наконец было передано конструкторское бюро (ГСКБ), которое ранее работало в Таганроге. Генеральным конструктором стал И.К.Мещеряков. Уже в 1981 г. опытные образцы новой машины стали поступать на машиноиспытательные станции.  Один из комбайнов передали известному в стране механизатору Герою социалистического труда Н.В.Переверзевой.

Автор раздела Я.А.Перехов подчеркивает, что все, что связано с борьбой за новый комбайн, необходимо рассматривать в связи с общей экономической ситуацией в стране в начале 80-х гг. ХХ в. (с.55). Кризисные явления в экономике затрудняли доводку и введение в строй новой модели комбайна. Большую роль в ускорении этих процессов сыграл новый партийный руководитель Ю.А.Андропов, который обратил внимание всех ветвей власти на эту проблему. Опираясь на всю силу партийно-гоударственных органов, руководство завода мобилизовало усилия коллектива Ростсельмаша и добилось не только доведения до государственных испытаний «Дона-1500», но и присвоения комбайну СК-5м «Нива» высшей категории качества. В 1984 г. был поставлен вопрос о постановке «Дона-1500» на серийное производство. 

Автор раздела подробно описывает все конфликтные ситуации, которые успешно решались благодаря энергии генерального директора.  Я.А. Перехов задается вопросом – получило бы сельское хозяйство новую технику, если бы не было настойчивости творцов новой техники и не возглавь советское руководство политик-реформатор? На наш взгляд, надо иметь в виду, что в основе свершений находились те возможности, которые создавала социально-политическая система и которая привела к руководству таких лидеров, как Ю.А.Песков. В условиях партийно-советской системы «Доны» были бы поставлены сельскому хозяйству в любом случае. В критических ситуациях административно-командная система могла мобилизовывать все ресурсы для решения самых острых проблем и история не только Ростсельмаша тому пример. И тот факт, что «Доны» стали последним крупным достижением советского комбайностроения – вина не завода и даже не самой системы.
С 1987 г. комбайны «Колос» были сняты с производства. Началось массовое производство «Дон-1500-РОТОР». К этому времени Ростсельмаш превратился в крупнейшее в сельхозмашиностроительной отрасли объединение, в состав которого вошли предприятия Белой Калитвы, Миллерова, Морозовска. В ходе реформ, начатых в период «перестройки», завод перешел на принципы хозрасчета, самоокупаемости и самофинансирования. Осуществление производственной деятельности практически на условиях рынка в условиях общего экономического кризиса давалось с очень большим трудом. Автор раздела В.П.Трут показывает, как недопоставки комплектующих узлов предприятиями - смежниками, сокращение ассигнований, дезинтеграция управления экономикой, пресловутый «парад суверенитетов» и т.п. осложняли работу коллектива завода. Но завод добивался и в этих условиях успехов, которые проявились в успешных испытаниях «Дона — 1500» на полях США и Франции (с. 321-322).

В условиях социальных потрясений начала 1990-х гг. завод союзного значения, концентрировавший усилия сотен тысяч трудящихся во всем СССР, ожидало неизбежное падение производства. Ю.П.Песков обращался к новому руководству правительства за помощью, но Е.Т.Гайдар посоветовал ему думать о себе, а не о сельхозмашиностроении (с.346). Политическое руководство было озабочено борьбой за власть. Окружение президента Е.Т.Гайдар, А.Б.Чубайс, П.П.Мостовой считали Ростсельмаш «пережитком прошлого», а Пескова - сторонником ГКЧП (с.365) . Смена в 1993 г. руководства правительства мало что изменила. Борясь за выживание, руководство завода приступило к акционированию предприятия, надеясь, что форма собственности в соответствии с указами президента приведет к изменению ситуации. В акционировании прияло участие более 50 тыс. человек. Но, несмотря на это, трудности усиливались. В 1993 г. было выпущено 27 тыс. комбайнов, а в ноябре 1993 г.  завод полностью остановился. Были прияты планы по стабилизации работы АО Ростсельмаш и по выпуску новых комбайнов «Дон-2600№, которые Б.Н.Ельцин назвал «будущим сельского хозяйства». Но ситуация осложнялась. Требовалось принципиально новое качество менеджмента и реорганизация предприятия. Ю.А.Песков, у которого осложнились отношения с высшим руководством, требовавшим обанкротить завод, подал в отставку со свого поста с официальной мотивировкой - в связи  с уходом на пенсию по достижении 60-летнего возраста.

Новая история завода связана с командой менеджеров в составе К.Бабкина, Ю.Рязанова, Д.Удраса. (ЗАО «Содружество»). В центр работы теперь выдвигалось новое позиционирование продукции предприятия в условиях рынка, изменение масштабов производства, сокращение численности сотрудников. Автор раздела Н.В. Стариков подчеркивает, что это было сложно сделать, так как Ростсельмаш - это целостный образ жизни, определенный тип личности, особый уровень человеческих отношений, что затрудняло включение в «капиталистическую современность». Но новый менеджмент достаточно успешно решил эту сложнейшую задачу. 
С начала ХХI века завод вступил в эпоху возрождения. Начался выпуск принципиально нового комбайна «Дон-091», а затем новейшего комбайна «Вектор» - нового слова в комбайностроении. Началось осуществление программы системы менеджмента качества. Удалось добиться постановления правительства о реструктуризации долгов Ростсельмаша. 

Несмотря на то, что выпуск комбайнов снизился по сравнению с советскими временами, завод сохранил свои позиции как ведущего предприятия сельхозмашиностроения в России. Холдинг «Новое содружество» в целом добился вхождения Ростсельмаша в рыночную экономику и успешно адаптировался с помощью руководства Ростовской области к новым условиям. Легендарный Ростсельмаш переживает новый этап подъема.

Конечно, как и всякий труд, это произведение не лишено некоторых недочетов. Например, иногда ощущается разница в оценках авторами отдельных проблем и т.п. Можно было бы порекомендовать шире использовать материалы воспоминаний Ю.А. Пескова. Однако в целом работа состоялась. Авторы данного крупного исторического труда, раскрывающего вехи истории не только завода, но и всей Ростовской области, заслуживают, на наш взгляд, присуждения премии Губернатора « Лучшие ученые Дона».
Агапонов А.К.:
Государственный аппарат и политические реформы в современной России.  Кол. авторов: Игнатов В.Г., Игнатова Т.В., Понеделков А.В., Старостин А.М., Змияк С.С., Иванова А.А., Лысенко В.Д., Сидоренко И.И., Швец Л.Г.  Ростов-н/Д: Изд-во СКАГС. 2006. 19 п.л.

Вышедшая недавно в свет коллективная монография известных ученых  Северо-Кавказской академии государственной службы посвящена актуальной теме – развитию административной и политической реформ в современной России, так сказать «Путинским реформам».

Авторы основываются на богатом и зачастую эксклюзивном материале: сравнительный анализ зарубежного и отечественного опыта политико-административного реформирования, собственных репрезентативных социологических исследованиях, включенном наблюдением за ходом реформ на региональном уровне. Привлекает также и то, что работа подготовлена авторами с различной научной специализацией: политологами, экономистами, социологами, кадроведами. Благодаря этому, в монографии исследуемые процессы реформ освещены комплексно и, по сути, на междисциплинарном уровне.  Это дает  не только интерактивный образ динамики изменений современной российской государственной власти, но и лишний раз подтверждает старую мысль о том, что природа и общество не делятся на факультеты и кафедры.

Монография содержит ряд новых научных сюжетов и исследовательских подходов и их изучению. К примеру, в теоретическом аспекте новым в анализе динамики административных реформ выступает многопараметрический подход, в рамках которого выделяются институциональный, социально-технологический и кадрово-поведенческий аспекты, намечены внутриаспектные параметры организационных и поведенческих изменений в процессе реформ. Это дает возможность оценить не только соответствие мероприятий административной реформы, с учетом  мирового опыта и стандартов, но и результативность производимых действий, их соответствие реалиям российской правовой, политической и организационной культуры.

Впервые в научный оборот введено изучение проявлений «властной горизонтали» в условиях административных реформ и показано, что ресурсы горизонтальных взаимодействий, институционализированных и неформальных, не только не задействованы, но даже как следует не изучены.

В последней главе дано изложение первого опыта осуществления новаций Закона «О государственной гражданской службе в Российской Федерации», касающихся квалификационных экзаменов, рекомендации по диагностированию знаний, умений и навыков государственных гражданских служащих. Насколько нам известно, это вообще новый прикладной  сюжет, изучение которого будет весьма полезно и руководителям кадровых служб органов государственной и муниципальной власти, и организаторам процессов повышения квалификации и переподготовки госслужащих.

Важное место в монографии отводится освещению новых тенденций развития государственного управления и организации госслужбы в развитых государствах («новый государственный менеджмент»). Что дает достаточно четкие и конкретные ориентиры не только для теоретиков, но и для думающих, инициативных практиков-организаторов систем государственного управления в отечественных условиях. Аналитический материал, излагаемый в первой главе, подан не в  ключе неких стандартов, а как выстраданный и апробированный опыт. Показаны и основные условия, в которых он хорошо срабатывает. Это также немаловажно, поскольку последнему аспекту, т.е. интеллектуальному и культурному контексту, во многих трудах и руководствах, посвященных опыту государственного управления, уделяется минимальное внимание.

Обширный раздел примечаний содержит объемный материал результатов социологических исследований. Эти материалы полезны и для размышления, и, возможно, критики со стороны других исследователей, а также как предмет вторичного анализа молодых исследователей и в качестве сравнения с результатом новых исследований.

Как всякая новая работа и данная монография содержит резерв для последующих исследований и размышлений. В частности, требует дальнейшего развития конфликтологический аспект анализа процессов реформирования. Без него не в полной мере просматриваются дальнейшие перспективы политических и административных ресурсов в России.

В целом же рецензируемую монографию ученых СКАГС следует отнести к несомненным достижениям управленческой науки современной России. Ее характеризует и научный профессориум, и смелость суждений, и, что весьма важно, четкая ориентация на решение практических вопросов.
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