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Аннотация. В статье представлены тенденции формирования инновационных структур в публичном управлении и перспективных направления формирования политики государственного управления. В качестве особенностей выделяется всеобщая информатизация, анализ кластерных данных и формирование межрегиональных структур не только экономического но также и социального типа.
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Постановка проблемы.

Сегодня Российская Федерация значительно отстает в своем экономическом развитии от ряда развитых стран вследствие наложенных санкций. Всемирный экономический форум в ежегодном докладе по глобальной конкурентоспособности стран в 2014-2015 годы (The Global Competitiveness Report 2014-2015) отметил, что положение Российской Федерации за год улучшилось, но она все еще остается во второй части (на 24 месте рейтинга, учитывающего положение дел в 142 странах мира.

Система государственного управления Российской Федерации за годы после распада СССР показала свою низкую эффективность и неспособность противостоять не только внешним угрозам, но и даже внутренним вызовам [7]. Образовалась гибридная (смешанная) система государственного управления, существенными недостатками которой является отсутствие единства, целостности, последовательности в деятельности органов власти различных уровней. Не до конца удалось решить и проблему открытости и профессионализма государственной службы. Актуальными остаются вопросы о соотношении количественных и качественных критериев в оценке государственной деятельности [11-14].

К основным проблемам государственной службы сегодня принадлежат ее определенная закрытость для социума, некомплексное правовое регулирование, распространенность в деятельности аппарата таких антисоциальных явлений, как волокита, бюрократизм, отчуждение от людей, коррупция и тому подобное, что порождает интегральную проблему – недостаточную эффективность деятельности государственной власти и ее аппарата (рис. 1). А новый закон о государственной службе, который разрабатывается с учетом показателей эффективности государственных служащих, не содержит упоминания об участии общественности в оценке качества и совершенствовании государственной службы. Кроме того, при отсутствии в государстве в целом продуманной, построенной на обоснованном прогнозе кадровой политики, законодатели вообще не вспоминают о резерве кадров и работу с ним, видимо вновь надеясь на самостоятельность и в этом вопросе.
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Рисунок 1 – Актуальная модель публичной власти
 (составлено автором)
Сложившаяся в Российской Федерации централизованная модель региональной политики в настоящее время практически исчерпала свои возможности и тормозит территориальное развитие. Организационные механизмы взаимодействия между центральными и местными органами исполнительной власти характеризуются внутренней противоречивостью через неадекватное распределение государственных функций и полномочий между органами власти, несовершенство определения содержания этих функций, их несогласованность и дублирование, сложные межбюджетные отношения [12].

Глобальной и европейской тенденцией развития современного мира является растущая роль регионов в качестве единиц промежуточного уровня системы государственного управления, которые способны, с одной стороны, уменьшить нагрузку на органы центральной власти, взяв на себя часть их полномочий, а с другой – максимально учитывать местные потребности при принятии государственно-управленческих решений. 

Этот процесс является результатом процессов децентрализации, регионализации, демократизации и интеграции / глобализации [18-21]. Традиционное государство вроде бы исчезает: видоизменяются его функции и прерогативы, меняется природа власти и формируется сетевое политическое пространство. Все эти вызовы требуют своевременного научного осознания и выработки адекватной системы управленческих действий. 

Литературный обзор.

Существенный вклад в исследование процессов трансформации государства сквозь призму современных мировых процессов сделали такие зарубежные ученые: Hirsch, B., Nitzl, C., Reemts, S., Schmaling, K. B., Linton, J. C., Cepiku, D., Hinna, A., Scarozza, D., Savignon, A. B., Adomavičiūtė, D., Pyun, H.-O., Edey Gamassou, C. Smith, C. F., Choo, T. 

В Российской Федерации различные аспекты структурно-функциональных изменений в системе государственного управления под влиянием мировых изменений и внутренних факторов исследовали Черкасова Т.П., Архипова О.И., Аксенов Е.А., Сиденко О.А., Голосов А.А., Аметов Ф.Ю., Смирнов Н.Б., Иголкин И.С., Запольский А.Д., Ершова И.Г., Гера В.М., Черкасова Т.П., Аксенов Е.А., Акберов Д.И., Майоров В.И., Абрамов Р.А., Подчуфаров С.К., Мухаев Р.Т., Соколов М.С.

Цель статьи.

Целью статьи является обоснование концептуальных подходов к формированию новой парадигмы публичного управления в контексте социально-политической модернизации Российской Федерации, а также путей трансформации государственно-властных механизмов с учетом потребностей современного этапа развития российского общества и цивилизационных вызовов. Для достижения указанной цели осуществлен ретроспективный анализ попыток реформирования системы публичной власти в Российской Федерации. Рассмотрены современные концепции модернизации публичной власти и управления и определены конкретные пути дальнейших институциональных трансформаций.

Основные результаты исследования.

В истории Российской Федерации после распада СССР были неоднократные попытки реформировать систему власти. Все эти попытки заканчивались безрезультатно, поскольку ключевые субъекты политико-административной системы не смогли достичь согласия относительно концептуальных подходов к реформаторским действиям [9]. Тем не менее, усилиями аналитических структур власти и институтов гражданского общества в течение последних лет была создана достаточно мощная концептуально-правовая основа для внедрения в практику механизма партнерских отношений между органами государственной власти и местного самоуправления, обеспечения прозрачности и открытости деятельности местных органов власти, развития новых форм участия граждан в управлении, финансовой автономии местного самоуправления [2].

До 2016 года была завершена работа над Концепцией реформы государственного управления. Данный документ разрабатывался с участием ученых, представителей институтов гражданского общества, ассоциаций органов местного самоуправления и был принципиально одобрен Президентом [4]. Однако, постоянное промедление с реальными действиями по реформированию показывает, что Российской Федерации нужна систематизация концептуально-правовой базы реформ и ее согласование с направлениями конституционно-правовой модернизации. Новацией является и привлечение к этой работе, кроме ведущих ученых, представителей гражданского общества, различных политических сил и международных экспертов [11].

Согласны, что трансформация публичного управления в современных условиях базируется на концепциях «демократического управления», «нового государственного менеджмента», «политических сетей» [8]. Несмотря на имеющиеся различия, указанные концепции объединяет общий взгляд на то, что решение современных проблем общественного развития возможно лишь при условии приближение публичной власти к ее первоисточнику – народу, общине путем перехода от бюрократического патернализма к стимулированию социально-конструктивного сотрудничества и самоорганизации общества [6].

Характерными признаками концепции демократического управления является децентрализация и использование ресурсного потенциала сотрудничества всех общественных институтов (государственных, частных, общественных и международных) на локальном, региональном, национальном и глобальном уровнях, исходя из принципов законности, справедливости, открытости и прозрачности, равноправного участия, партнерства и консенсуса в достижении определенных целей общественного развития [1].

Новый государственный менеджмент рассматривается и как современная концепция государственного управления, и как инструментарий административной практики. Он предполагает применение в деятельности государственных органов рыночно-ориентированных механизмов управления общественным развитием, в частности, приближение управления к клиенту, конкуренцию, маркетизацию, автономизацию, разукрупнение, дерегуляцию, приватизацию. В центр этой концепции поставлена эффективность во всех ее формах – экономической, социальной, организационной, а также относительная свобода действий всех звеньев с ориентацией на качество услуг и рентабельность (рис. 2). 
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Рисунок 2 – Структура инновационной модели публичного управления 
(составлено автором)
Политическая сеть определяется системой государственных и негосударственных образований в определенной сфере политики, которые взаимодействуют между собой на основе ресурсной зависимости с целью достижения общего согласия относительно политического вопроса, который интересует всех, используя при этом формальные и неформальные нормы. Для сетевых структур необходимо особое, специализированное знание, связанное с передачей информации, чему способствует расширение и совершенствование информационно-коммуникативных технологий.

Политические сети отличаются от других форм управленческой деятельности в публичной сфере целым рядом характеристик: 

· это множество разнообразных государственных, частных, общественных организаций и учреждений, имеющих некий совместный интерес;

· сети создаются для выработки соглашений в процессе обмена ресурсами, которые есть в наличии в их факторах, на основе взаимной заинтересованности участников. 

В отличие от рынка, где каждый участник преследует, прежде всего, собственные интересы, политическая сеть имеет общий общественный интерес. При выработке общих политических решений участники сети не выстраиваются в иерархию, а являются равноправными с точки зрения возможности формирования этих общих решений. Политическая сеть формируется на основе согласованных формальных и неформальных правил коммуникации, где действует особая культура консенсуса. 

Электронное правительство – это система локальных информационных сетей и сегментов глобальной информационной сети, которая обеспечивает функционирование определенных служб в режиме реального времени и делает максимально простым и доступным ежедневное общение гражданина с официальными учреждениями. Но сегодня при том, что центральные органы власти заботятся о потребностях информатизации и развивают свою информационно-техническую базу, районные и городские органы публичной власти значительно отстают в этом вопросе. Много районных и муниципальных органов самоуправления, не говоря уже о сельских и поселковых, вообще не имеют собственных локальных виртуальных сетей и надлежащих специалистов. На это влияет и недостаточность покрытия территории сетью Интернет – ведь только 54 % населения сегодня пользуется Интернетом. 

Теория и практика государственного управления во времена стремительного развития инновационных подходов подтверждает необходимость максимального использования технологии управления проектами, которая на сегодня является одной из наиболее актуальных и прогрессивных управленческих технологий. В условиях возрастающей специализации политики и взаимодействия сфер принятия политических решений центр тяжести в управленческой деятельности смещается от подготовки проектов решений по отдельным вопросам к разработке долгосрочных программ и стратегий развития как комплексных управленческих решений. Однако, сегодня средства и инструменты проектного менеджмента пока что не нашли широкого применения в органах публичной власти как на центральном, так и на местном уровне.

Одним из перспективных ориентиров стратегии трансформации публичного управления остается кластерный подход к организации социально-экономического развития. Кластер – это отраслевое, территориальное и добровольное объединение предпринимательских структур, которые тесно сотрудничают с научными (образовательными) учреждениями, общественными организациями и органами местной власти с целью повышения конкурентоспособности собственной продукции и содействия экономическому развитию региона. Кластерная организация экономического развития во многих странах становится доминантной и подтверждает свою эффективность именно на региональном уровне. 

К сожалению, не привело к ощутимым изменениям в региональном развитии ни создание Министерства регионального развития, ни деятельность агентств регионального развития – институтов, на которые возложено формирование «точек роста» и ареалов развития.

Краудсорсинг – технология виртуальной (с помощью Интернета) социального взаимодействия органов государственного управления, местного самоуправления и потребителей государственных властных услуг (бизнеса, населения, отдельных лиц), которая ориентирована на удовлетворение потребностей последних за счет предоставления им права участвовать в процессе принятия государственных управленческих решений, касающихся их жизнедеятельности на стадиях проработки, принятия и реализации. 

Специфической чертой социального управления на современном этапе создания государства является сочетание управления и самоорганизационных процессов на базе учета синергетических свойств объектов публичного управления. Именно синергетика предстает как естественно-научная основа для выбора модели общественного развития, связанного не с заменой формы собственности, а с изменением ценностно-мотивационных парадигм. Речь идет о переходе к традиции открытого общества, лишенного исходной замкнутости, на базе индивидуального и коллективного истоков. 

Согласно этому пониманию свойств и динамики развития общества должна формироваться адекватная модель публичного управления, субъектом которого выступает государство как орган самоорганизации социума. Ведь синергетический переход способна осуществить только система публичного управления с необходимым уровнем разнообразия, сохранение в обществе баланса изменчивости и устойчивости, традиций и новаций, способная к обмену информацией и ресурсами с внешним миром.

В этом интерактивном процессе (т. е. процессе, который осуществляется совместно с другими факторами) исполнения властью своих обязательств (ведь никто не освобождал ее от своих традиционных исполнительных, законодательных, судебных обязанностей), границы между обществом и частным сектором постоянно меняются. Государство осознает, что оно может действовать, только разделяя свою власть с другими участниками диалога, и поддерживать свою центральную позицию лишь для координации действий различных факторов, между которыми постоянно происходит динамическое распределение обязанностей и осуществляются взаимные влияния с помощью создания гибридных и подвижных сетей, в которых комбинируются элементы государственные, негосударственные, национальные и глобальные.

Государство становится все более маневренным: оно как бы "отстраняется", отказывается от части своей власти и действует в сетях со своими партнерами. В свою очередь, такой "маневр" позволяет государству поставить на службу обществу ресурсы различных политических и экономических субъектов, привлечь экспертные способности действующих актеров и реализовать совместные проекты, разделяя с другими субъектами ответственность за принятие решений производятся в общем процессе интерактивного приспособления друг к другу. В конечном счете данный процесс происходит в интересах каждого конкретного государства, его институциональной среды и общества в целом.

Развитие государственно-управленческой системы в направлении обеспечения ее эффективности и результативности в условиях современной трансформации возможен при условии таких свойств системы, как адаптивность, коммуникативность, нелинейность, самоактивность, проактивность (осознание своих глубинных ценностей и целей и действий в соответствии со своими жизненными принципами, независимо от условий и обстоятельств). Наиболее продуктивным становится рациональное сочетание вертикальных и горизонтальных связей на всех уровнях государственного управления, стимулирование самоорганизации социальных субъектов в различных сферах общественной жизни.

Таким образом, перед политической и экономической элитой стоит задача отказа от изменения неолиберальной стратегии реформирования на стратегию социальной и политической солидарности, сотрудничества, поиска оптимального баланса государственных, общественных и частных интересов. А для реализации новых парадигм государственного управления общество требует целенаправленного формирования общественного мнения о легитимации государственной власти как главной предпосылки эффективного внедрения реформ. 

Исходя из приведенных выше приоритетов модернизации публичной власти и управления, необходимо обновить законодательную основу регионального управления с учетом новых подходов к осуществлению административной и административно-территориальной реформы, усовершенствовать межбюджетные отношения, разработать новую государственную региональную политику, реализовать Стратегию государственной политики содействия развитию гражданского общества и тому подобное. 

Основная цель реформы территориальной организации власти – обеспечение материально-финансовой самодостаточности институтов местных органов публичной власти. Она предусматривает:

 создание исполнительных органов областных, районных органов самоуправления (желательно с использованием кадрового потенциала соответствующих подразделений местных кадровых резервов);

 четкое распределение сферы компетенций и полномочий между органами местного самоуправления и органами исполнительной власти, органами местного самоуправления различного территориального уровня; 

повышение роли органов самоорганизации населения в решении вопросов, связанных с предоставлением общественных услуг населению.

Но трансформация государственного устройства может вызвать политическое сопротивление локальных элит с перспективой привлечения на свою поддержку недовольной общественности и меньшинств, которые имеют компактный характер проживания. Кроме того, децентрализация бюджетного процесса (в частности, из-за удаления в областных администрациях полномочий по разработке бюджетов областей, а также внедрение системы «бюджетного федерализма») в отечественных условиях может привести к разбалансировке всей системы бюджетообразования, поскольку остается высоко вероятным закладки в местные бюджеты заранее нереальных затрат. Предлагаем эти непростые вопросы трансформации публичного управления отработать в пилотных проектах в наиболее подготовленных регионах на основе взаимодействия власти, бизнеса и общественности.

Концепция реформы местного самоуправления должна предусматривать «мягкую модель» постепенного, прозрачного и открытого проведения реформы через внедрение механизмов демократии участия на местах, расширение прав территориальных общин, бюджетную децентрализацию и реформу системы административных, социальных и коммунальных услуг. Международный опыт свидетельствует, что во всех странах, где успешно прошла реформа местного самоуправления, она являлась результатом кропотливого поиска компромиссов и откровенного, публичного диалога власти, бизнеса, граждан и институтов гражданского общества.

Предлагается при этом унифицировать и стандартизировать административные, социальные и коммунальные услуги, предоставляемые населению органами власти, исходя из принципов максимальной доступности этих услуг для их потребителей, определить на законодательном уровне собственные полномочия, функции, права, обязанности и ответственность этих органов за предоставление качественных публичных услуг. Обязательным результатом реформирования территориальной организации власти должно стать создание сети центров предоставления качественных административных и социальных услуг юридическим лицам и гражданам независимо от места их проживания.

Результаты исследования.

Проведенный анализ ситуации, сложившейся в обществе, современных концепций модернизации публичной власти и управления дает основания сделать следующие выводы. Ситуацию в обществе можно охарактеризовать как такую, что имеет стойкую тенденцию к образованию поляризованного субобщества, где существуют две главные социальные группы: богатые и бедные. Потенциальной угрозой такой тенденции является не только торможение, но и предотвращения развития демократических основ государственного устройства и создание социально ориентированной экономики, становления Российской Федерации как стабильного социального крепкого государства. 

Одним из путей преодоления указанных негативов является реализация в практической политике принципа социальной солидарности путем ликвидации социальных диспаритетов и диспропорций, обеспечение реальных гарантий каждому гражданину иметь приемлемый уровень жизни и доступ ко всем демократическим институтам. В духовной сфере соблюдение принципа социальной солидарности означает отход от конфронтационных идеологий в пользу этики устойчивого развития на основе мировых и традиционных, национальных гуманистических ценностей, в частности, коллективизма и взаимопомощи. В сфере экологии – это политика отказа от «покорения» и жестокой эксплуатации природы. Процесс системного реформирования политики, экономики и общественного строя Российской Федерации возможен только при условии консолидации государства, общества и имеющихся ресурсов вокруг общих ценностей, целей и действий, признанных и принятых всеми участниками модернизационного процесса.

Выводы.

Дальнейшие исследования процессов трансформации публичного управления в условиях социально-экономической и политической модернизации Российской Федерации должны осуществляться в направлениях более глубокого социологического изучения состояния и динамики изменений главного объекта публичного управления – развития общества и таких его составляющих, как территориальные общины, социальные группы, общественно активная общественность, рассматривая их не как объекты, а как одну из сторон публично-управленческих отношений, как составляющие гражданского общества. Требует отдельного исследовательского внимания состояние и модернизация всей системы публичной власти на предмет ее демократизации и повышения социальной эффективности. Наконец, одним из приоритетов научно-прикладных исследований должна стать разработка и законодательное закрепление как на общегосударственном, так и на локальном уровнях всего спектра механизмов участия общественности в управлении, в частности, представительство в общественных советах при органах исполнительной власти, общих собраний (конференций) членов территориальных общин, общественных слушаний, местных референдумов, а также научно-методическое обеспечение обучения всех факторов процесса модернизации – представителей публичной власти, бизнеса, общественности.
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