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АДМИНИСТРАТИВНАЯ РЕФОРМА: ПЛАН НА ТРИ ГОДА С ЧЕТКИМИ ЗАДАЧАМИ И ПРОВЕРКОЙ СДЕЛАННОГО

В настоящее время в рамках реализации административной реформы в Российской Федерации на федеральном уровне осуществлено разделение функций между органами исполнительной власти, проводится разграничение полномочий между всеми уровнями публичной власти, продолжается реформирование местного самоуправления. Основные цели продолжения процесса реформы - обеспечение эффективности деятельности органов государственной власти, в том числе оптимизация численности госаппарата, исключение дублирования функций и полномочий. Это повышение качества и доступности государственных услуг; снижение издержек бизнеса, возникающих в связи с государственным регулированием экономики; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. Разумеется, чтобы добиться этого, нужен четкий план практических действий. И не просто план, а финансовые ресурсы, конкретизация задач по регионам, проверка сделанного.

В октябре 2005 г. Министерство экономического развития и торговли России внесло в Правительство Российской Федерации проекты Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах и План мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах. Документы были разработаны Минэкономразвития России и согласованы с федеральными органами исполнительной власти.

Концепция административной реформы в 2006-2008 годах и План мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах распоряжением №1789-р 25 октября 2005 года были одобрены Правительством Российской Федерации. В этом документе представлен четкий и подробный план действий на трехлетний период.

В Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах и План мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах предусматривается проведение большого комплекса мер. Как и когда создавались Концепция и План мероприятий? Они были разработаны Минэкономразвития России и согласованы с федеральными органами исполнительной власти во исполнение поручений Правительства Российской Федерации от 13 мая 2005 г. № АЖ-П16-2324 и от 28 июня 2005 г. № АЖ-П16-3139. Состоялись многочисленные совещания, семинары, действовала рабочая группа, сводящая воедино предложения и замечания, активно учитывалось и мнение регионов. И в результате согласованные проекты были внесены в Правительство Российской Федерации.

Согласно одобренной Правительством Концепции, целями административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах являются: повышение качества и доступности государственных услуг; снижение издержек бизнеса, возникающих в связи с государственным регулированием экономики; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти.

Для достижения этих целей необходимо решение следующих задач: внедрение в органах исполнительной власти принципов и механизмов управления по результатам; разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также административных регламентов в органах исполнительной власти; оптимизация функций органов исполнительной власти и введение особых механизмов регулирования в коррупционно опасных сферах деятельности органов исполнительной власти; повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, а также повышение прозрачности и открытости деятельности органов исполнительной власти; модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти; формирование необходимого организационного, информационного, ресурсного и кадрового обеспечения административной реформы, совершенствование механизмов распространения успешного опыта государственного управления.

В соответствии с целями административной реформы в Российской Федерации в 2006-2008 годах в качестве индикаторов их достижения предлагается использовать следующие: оценка гражданами деятельности органов исполнительной власти по оказанию государственных услуг; уровень издержек бизнеса на преодоление административных барьеров, связанных с государственных регулированием экономики; место России в международных рейтингах по качеству государственного управления.

Полный текст концепции - несколько десятков страниц. С текстом Концепции можно познакомиться на официальном сайте Правительства РФ - http://www.government.ru

Мы попросили ответить на ряд вопросов одного из активных участников создания Концепции Максима Викторовича Паршина, начальника отдела экономических основ реформирования государственной службы и антикоррупционной политики Департамента государственного регулирования в экономике Минэкономразвития России.

- Вы, Максим Викторович, один из авторов Концепции, которая утверждена правительством и теперь подлежит исполнению в три ближайших года. 

- Я бы не стал называть кого-либо автором этого документа, это итог коллективного труда. Потому что авторов очень много, а с другой стороны, вообще говорить об авторстве в этом случае довольно сложно, потому что в Концепции аккумулированы основные идеи, которые не только, как говорится, "носились в воздухе", но и активно обсуждались, были так или иначе зафиксированы в официальных документах. Но подобный целостный документ появился впервые.

- Сколько времени заняла работа над документом? 

- Первая идея появилась примерно год назад, в ноябре 2004-го. Эта идея была уже подробно разработана к лету 2005-го и приняла форму проекта федеральной целевой программы. Но вскоре стало очевидным, что рамки федеральной целевой программы достаточно узки для подобного рода масштабной реформы. Было принято решение, что нужна Концепция, где заложены основные идеи, сформулированы цели, задачи и мероприятия. Нужен и вполне конкретный план мероприятий, где будут указаны основные ведомства, ответственные за реализацию этих мероприятий, субъекты Российской Федерации и сроки. Необходимо определенное финансирование и эти средства в бюджете предусмотрены. Вскоре должно выйти соответствующее постановление Правительства Российской Федерации о механизмах распределения этих средств. Главный механизм будет основан на конкурсном стимулировании проведения мероприятий федеральными органами исполнительной власти и регионами. При этом будет учитываться софинансирование - большинство регионов и органов власти должны будут использовать также свои ресурсы. И если будут достигаться конкретные позитивные результаты - в этом случае они смогут получить дополнительное финансирование. Такая форма реформы - Концепция с планом мероприятий, с соответствующим гибким механизмом управления - на мой взгляд, будет наиболее подходящей.

- Формат Концепции не нов. Но сам характер административной реформы уникален. А где эти концепции хорошо сработали, были воплощены? Есть такие примеры? Или нынешняя российская реформа настолько всеобъемлюща, что трудно вообще говорить об аналогах? 

- Концепция - достаточно конкретный документ, в нем указаны цели и задачи, рассчитанные на срок до 2008 года. Вообще, трехлетний цикл - наиболее оптимальный, то есть, с одной стороны, мы видим перспективу, а с другой - планирование достаточно конкретно.

По поводу примеров. Я бы не сказал, что Концепция уникальна, хотя содержательно такого документа еще не было. Но можно и сравнить: наиболее близкая по форме - это реформа бюджетного процесса, которую проводит Минфин России. Там тоже есть концепция, есть план мероприятий, было определенное финансирование, и она, хотя и не широко освещалась в СМИ, с моей точки зрения, реализуется весьма эффективно. Поэтому и мы активно работаем с Минфином, с теми людьми, которые занимаются этой реформой, используем их опыт.

- Какая интеллектуальная "команда" готовила текст? Привлекались ли какие-то научные центры, ученые в качестве участников создания этой среднесрочной программы? В частности, в качестве референтов? 

- На самом деле даже не в качестве референтов. Работала большая группа сильнейших специалистов в области госуправления: чиновники, эксперты, ученые. Наиболее активно работали несколько центров - Центр стратегических разработок, Государственный университет-Высшая школа экономики, активно помогали специалисты из Академии народного хозяйства при Правительстве Российской Федерации, Финансовой академии, МГУ им. М.В.Ломоносова, Российской академии государственной службы и других.

Сначала были в основном споры. Но никто кулаком не стучал, и постепенно выкристаллизовался консенсус. Процесс поначалу был неформальным, потом он вошел в такой деловой чиновничий режим, началось согласование со всеми федеральными органами исполнительной власти, с субъектами Российской Федерации - проект был разослан всем без исключения. Мы получили немалое количество замечаний и предложений, большинство которых были конструктивными.

Надо отметить, что не было такой реакции, что это всё не нужно, это ерунда, - такого практически не было. Отрадно и то, что большое количество учтенных замечаний не привело к выхолащиванию, размыванию текста. Мы почувствовали всеобщий интерес к проекту. Работа над ним была бы невозможна, если бы сами госслужащие, работники федеральных и региональных министерств, служб, агентств не были бы заинтересованы в реформе.

- В каком режиме проводилось обсуждение проекта Концепции (ведь она готовилась почти год) на местах? 

- Была серия конференций и деловых встреч - мы ездили по областям, республикам, краям, вели длительные обсуждения, и мои коллеги, и я лично. Еще когда реализовывалась программа реформирования государственной гражданской службы, всем стало очевидно, что ограничиться только работой в рамках применения закона о государственной службе невозможно (ФЗ от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ "О государственной гражданской службе Российской Федерации"). Конечно, повышение эффективности труда отдельного чиновника крайне важно. Но сразу возникает вопрос: а эффективность в чём? Какие функции он должен реализовывать эффективно? Каких целей он должен достигать и какие задачи решать?

Здесь море проблем, назову лишь некоторые. Нет надежных механизмов реализации полномочий органов исполнительной власти, необходимых для работы в новых условиях. Не разработаны стандарты качества и доступности государственных услуг и административные регламенты их исполнения. Необходимо повышение эффективности государственного контроля и надзора.

Нужны надежные, действенные механизмы противодействия коррупции, а также взаимодействие органов исполнительной власти с гражданским обществом. Необходимо внедрить механизмы досудебного обжалования решений и действий государственных органов и должностных лиц. Уровень использования современных информационных технологий остается недостаточным для кардинального повышения эффективности деятельности органов государственной власти. Мы видим, что в основном реформа затронула федеральный уровень власти, а региональном уровне она реализуется лишь в виде экспериментов.

Система исполнительной власти является весьма закрытой для граждан и бизнеса. Результаты российских исследований состояния системы государственного управления также говорят о низкой эффективности государственной власти, коррумпированности государственного аппарата, падении доверия граждан к государственным институтам и государственным служащим.

- Из сказанного ясно, почему эта Концепция родилась, какова была необходимость в таком сугубо конкретном документе. И еще: получается, по Вашему мнению, что первый этап административной реформы, пусть с издержками и недостатками, реализовался. 

- Да, с принятием Концепции начинается новый этап административной реформы.

- И в этом смысле Концепция родилась из результатов первого этапа? 

- В том числе. На первом этапе многое было сделано: проанализированы функции федеральных органов власти, разделены по типам - функции определения политики, функции оказания услуг и управления государственным имуществом, функции контроля и надзора. Эти принципы были положены в основу изменения структуры федерального правительства, введения трехуровневой системы. Это важный результат первого этапа реформы. Было очень многое сделано, например, по структуризации и упорядочению бюджетной сети. На федеральном уровне были приняты важные документы, устанавливающие принцип информационной открытости органов власти.

Но сейчас очевидно, что основным в административной реформе является повышение качества государственных услуг, то есть реформа должна дойти до каждого гражданина и предпринимателя. То есть реформа переходит из политической фазы в технологически-управленческую фазу. Она носит именно управленческий характер: оптимизируются и регламентируются процессы внутри органов власти, связанные прежде всего со взаимодействием с конечным потребителем - гражданином, предпринимателем.

- И Вы рассматриваете это как второй этап и отводите на это лишь три года? Есть оптимизм в связи с таким сроком, в связи с непростым характером тех задач, которые Вы перечислили? 

- Оптимизм есть. Если бы мы не были уверены, что это можно сделать в этот срок, мы бы не стали этого предлагать. И это можно сделать, если активно, настойчиво работать, если будет поддержка со стороны граждан, бизнеса и прежде всего самих госслужащих. Сейчас мы с каждым днем приобретаем все больше сторонников. Обратной дороги нет. Опыт согласования с ведомствами и регионами это показал. У меня лично на первых порах не было уверенности, что мы в сжатые сроки согласуем эту Концепцию, а если и согласуем, то что от нее останется? А в результате прошло успешное согласование. И уверенности у всех, кто в этом участвовал, заметно прибавилось.

- С этой точки зрения, одно дело - составлять планы, верить, что они будут выполнены, а когда идет столкновение с реальными проблемами на местах: с недостатком средств, с низким уровнем профессиональных знаний, с нежеланием людей перестраиваться, влияют и разные, но не решаемые житейские проблемы... И это всё вязнет, все эти планы, оптимистические ожидания... Ведь первый этап реформы был другим... 

- Первый этап реформы проводился "сверху" и затронул только федеральный уровень. Но это было необходимо. Сейчас не совсем так. Должны быть другие механизмы.

- Какие? 

- Прежде всего организационные. В каждом субъекте Российской Федерации создаются комиссии по проведению административной реформы, в которую должно войти основное руководство региона, основные экспертные научные и образовательные организации, представители гражданского общества.

- Они будут работать на общественной основе? 

- Комиссии должны работать при администрации. При них могут быть созданы разного рода экспертные группы и общественные советы. Это первое. Второе: предусматривается финансовое стимулирование из федерального бюджета в тех регионах, которые наиболее эффективны в своих преобразованиях. Об этом я уже упоминал. В 2006 году планируется поощрить семь-двенадцать, а может и больше, таких регионов. Будет проведен конкурс региональных программ и проектов по проведению административной реформы с понятными и прозрачными критериями. Будет оцениваться конкретный вклад, видимый, ощутимый результат.

- Я не случайно Вас спросил, на формальной ли основе вы работали над Концепцией? Вы ответили: "Нет". Вот сейчас эти общественные советы, с привлечением институтов гражданского общества, всех, кого туда позовут, - опять будут собираться, что-то друг другу обещать, кивать друг на друга: ты это не делаешь, а должен делать, и... разбегаться до следующего совещания-заседания этой комиссии. Если нет за этим экономической заинтересованности и ответственности... 

- Конечно, она будет! Я же говорю: если бы это были только административные механизмы, это было бы трудно реализовать, скорее всего - невозможно. Именно поэтому предусматриваются дополнительные средства для стимулирования. Например, регион получает весьма существенные для региона средства, которые может использовать на продолжение административной реформы, в том числе - на поощрение отдельных государственных служащих, на законных основаниях, в соответствии с законодательством о государственной службе. А внедрение стандартов государственных услуг и административных регламентов - это несомненно будет без промедления оценено населением: гражданами, предпринимателями. Регионы, думается, должны быстро почувствовать и понять свою заинтересованность.

- Давайте по регламенту, например. Вы, то есть Концепция, говорите: надо поскорее создавать регламенты - открытые, всем доступные, на сайте их размещать какого-нибудь департамента, чтобы любой гражданин мог без затруднений посмотреть, какие обязанности у, скажем, Министерства культуры: вот его функции, вот его задачи, его цели, вот его ежедневная работа, и так далее. Вот обязанности по новому регламенту, вот такие сроки рассмотрения… Хотя, может, Министерство культуры не самый сложный пример, возьмем Министерство здравоохранения и социального обеспечения крупной области. Тут просто бездна сложных управленческих коллизий! 

А что такое оперативно создать хороший регламент? Солидных, авторитетных специалистов, потенциально способных создать такой документ, отсеять лишнее, предвидеть перспективы - наперечет. Речь о тех, кто практически, без спешки в ущерб качеству, способен создать полезный нормативный документ, где будет всё оптимально. Так это работа для солидного института, а не для одного эксперта сотоварищи! Одному человеку или группе со стороны невозможно создать регламент специфического госведомства. А согласования! Но ведь институту, если он будет заниматься этой работой – при том, что это работа не одного дня, а месяцев (если не лет) – надо будет за это платить, чтобы создали универсальный, перспективный документ, который и через 10-15 лет будет актуален, и платить за это надо будет щедро. Теперь представим, что создан регламент. В связи с этим не очень понимаю, какого же конкретного чиновника и за что на местах будут поощрять? Боюсь, что эти поощрения будут очень субъективными. 

- Понятно. Надо сказать, что создана методика разработки и утверждения административных регламентов, которая поможет государственным служащим и экспертам оперативно и качественно разрабатывать стандарты государственных услуг и административные регламенты. Сейчас мы столкнулись с другой проблемой: ограниченностю экспертного ресурса в регионах. Для кого-то она более, для кого-то менее острая. Там, где есть сильный научный, образовательный центр, там ситуация лучше.

Поэтому актуальной является задача "инвентаризации" и "активизации" общероссийского экспертного ресурса. И мы приглашаем знающих людей к сотрудничеству, стараемся создавать для этого условия. В частности, в середине февраля в Москве состоится большая конференция по вопросам реализации административной реформы, на которую мы приглашаем региональных государственных служащих вместе с их экспертными командами. Скоро заработает сайт по административной реформе, который, мы надеемся, станет важной площадкой экспертного взаимодействия.

- Следующий вопрос. Хотелось бы посмотреть с точки зрения рядового чиновника, который каким-то образом - в Интернете, в прессе, на совещании - узнал, что такая Концепция существует, принята Правительством. Вот что ему, явно захлебывающемуся от текучки, обремененному ежедневными обязанностями, что ему в ближайшие три года светит, каково будет его участие в реализации Концепции? Пассивное или активное в зависимости от его должности? Что окажется для него решающим, чтобы он перестраивался, и что он сам может сделать для улучшения своей жизни в рамках этой Концепции? 

- То, что он сам может сделать, зависит от того, чем занимается этот чиновник. Если он непосредственно работает с гражданами, его участие будет прямым - он может участвовать в разработке документа, определяющего качество услуг, либо он получит такой документ, содержащий стандарт государственной услуги, по которому он должен перестроить свою работу так, чтобы граждане были довольны: например, если раньше гражданин затрачивал много времени, чтобы получить справку, скажем, неделю бегал по всяким органам, с пяти утра записываясь в очередь, или платил посредникам, то сейчас оказание такой услуги должно быть оптимизировано. Слишком очевидным кажется мой ответ? Но именно в этом одна из основных задач реформы. А механизм? Тут много возможностей, и по желанию, и по принуждению, и кнут и пряник.

- Но ведь не секрет, что низовые чиновники получают не очень большую зарплату, чтобы не сказать - очень маленькую. Какая может быть у них заинтересованность в том, чтобы овладевать всем этим инструментарием, на ходу, за год-другой перестраиваться? Они, скорее всего, уйдут в бизнес, а за три тысячи рублей дополнительно напрягаться не будут. Инфляция у нас обгоняет и регулярные прибавки к ставке госслужащего, и эта же инфляция "съест" мизерные "поощрения", рассчитанные на рядового чиновника. 

- Зарплата в три тысячи - это, конечно, ненормально, это плохо, и дальше ситуация должна улучшаться. В то же время, зарплата регионального чиновника во многом зависит от регионального законодательства, и мы знаем много примеров, когда региональные госслужащие получают весьма конкурентоспособные деньги. На федеральном уровне проблема стоит намного более остро, потому что это связано с возможностями федерального бюджета, которые не могут измениться радикально и быстро.

С другой стороны, должна быть однозначная связь между качеством работы чиновника, между тем, что он делает и как он это делает, насколько эффективно работает и как он за это поощряется, какие деньги получает. Чем эффективнее он работает, тем больше он должен получать.

- И только тогда он будет за это место держаться, примет реформу. 

- Конечно, иного нет выхода. Именно поэтому в законе о госслужбе есть норма о результативной оплате труда чиновника. Тогда чиновник, каждый госслужащий будет понимать, что именно за достижение этих результатов можно эти деньги получить. И если он будет эффективен, он эти деньги получит. Это должно быть зафиксировано в его должностном регламенте.

- Вот нет у Вас все-таки ощущения в том Министерстве, в котором Вы работаете, что все благие пожелания теоретиков создания Концепции на местах тонут, в сжатые, обозримые сроки не становятся "правилами для большинства"? 

- Хотелось бы верить, что нет. Но как я могу за всё министерство говорить?

- А вы как часто с людьми встречаетесь, с реальными чиновниками, которые три тысячи в месяц получают? Поговорить с ними, по душам, послушать... 

- Я сам стараюсь это делать настолько часто, насколько возможно. К вам на Урал не раз приезжал, снова приехал. Я и мои коллеги постоянно ездим по России. И к нам приезжают.

- А какие выводы из этих конкретных встреч вы делаете? 

- Как на деле работает Закон о госслужбе, как работают указы. Разговоры далеко не простые. И ответы часто не самые приятные.

- И что Вам отвечают? 

- Разное. Еще очень много работы - вот какой вывод я делаю. Часто получается, что приходится выступать толкователем идей Концепции. Что тоже необходимо. Если нам сейчас пойти по разделам Концепции, то разговор окажется длинным.

- В самой Концепции заложена как принцип проверка хода реформы. Как Вы оцениваете эту часть плана? 

- Уверен, что проработка этого документа и принятие конкретного плана действий окажется во многих регионах не просто полезной работой, но, так сказать, неумолимо заставит с новых, с жестких позиций взглянуть на сам процесс реформирования, заставит вынести эти проблемы в число самых важных и актуальных на весь период, а не от заседания до заседания. И простыми, вчерашними решениями, плохо и второпях продуманными мерами будет трудно добиться выполнения целей, изложенных в Концепции.

Мониторинг ведется и рассчитан на все три года, и мы думаем, что он будет эффективен. Хорошая площадка - научно-практические конференции, мы очень надеемся на участие ученых в регионах в реализации идей концепции, госслужбе нужна их практическая помощь и советом, и в рамках договоров с органами исполнительной власти. То есть наша опора - на все здоровые силы, на тех, кто своими действиями, в своей повседневной работе доказывает, что государственная служба неоднородна, что не все чиновничество часто выступает как замкнутая и подчас просто надменная каста, понимающая государственную службу как разновидность бизнеса. По существу, сфера государственного управления в нынешнем виде превратилась в ограничивающий, существенно сдерживающий фактор для социально-экономического развития нашей страны и повышения ее мировой конкурентоспособности. Вот почему такой насущной стала потребность повысить эффективность государственного управления через кардинальное и безотлагательное улучшение деятельности органов исполнительной власти. Для этой цели разработана эта Концепция административной реформы в Российской Федерации на три ближайших года. Хотя понятно, что административная реформа будет продолжаться и в дальнейшем.

Беседу вел А. Панов. 
