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Введение 

Сборник представляет материалы конференции, посвященной особенностям ситуации и перспективам развития местного самоуправления в Казахстане, проведенной совместно Фондом Сорос – Казахстан и Московским общественным научным фондом при финансовой поддержке программы Института Открытого Общества – Будапешт «Инициатива реформирования местного самоуправления и государственных услуг» (LGI) и казахстанского представительства Урбан Института/USAID в г. Алматы 21-23 мая 2003 года.

Конференция проводилась как стартовое мероприятие партнерского проекта Фонда Сорос – Казахстан и Московского общественного научного фонда "Разработка учебных программ для развития местного самоуправления в Казахстане". Проект направлен на разработку учебных программ для подготовки и повышения квалификации работников органов местного государственного управления и самоуправления, отвечающих запросам и особенностям ситуации развития местного самоуправления в Казахстане.

Административная реформа нуждается в обеспечении учебными программами для подготовки и повышения квалификации работников органов местного государственного управления и самоуправления, соответствующими запросам и особенностям конкретной ситуации. 

В Казахстане развернута сеть региональных центров обучения и повышения квалификации государственных служащих, преподаватели которых получили хорошую начальную подготовку в рамках учебных программ, разработанных специально для них International City/County Managers Association (ICMA). Эта подготовка дает им возможность проводить тренинги для работников местных представительных и исполнительных органов, а также некоммерческих организаций. 

Следующий шаг поддержки и развития деятельности этих центров связан с самостоятельной разработкой центрами оригинальных учебных программ, необходимых для развития управления на местном уровне и отвечающих особенностям ситуации в Республике и потребностям местных представительных и исполнительных органов, с которыми непосредственно работают центры. Это особенно важно в связи с тем, что в Республике идет подготовка к принятию закона «О местном самоуправлении». Принятие такого закона приведет к тому, что на уровне местного управления появится запрос на формирование и развитие новых управленческих компетенций, связанных с особенностями практического внедрения принципов местного самоуправления.

В начало этой работы было положено проведение международной конференции, посвященной особенностям ситуации и перспективам развития местного самоуправления в Казахстане. По замыслу организаторов предполагалось, что совместная работа на конференции российских и казахских экспертов создаст возможность обращения к имеющемуся опыту с большей дистанции, позволит выделить наиболее принципиальные моменты, определяющие перспективы развития местного самоуправления в Казахстане, уйти от излишнего внимания к частностям этого процесса.

В задачи конференции входили:

· формулировка основных проблем, тенденций и перспектив ("повестки дня") развития местного государственного управления и самоуправления в современном Казахстане,

· выделение основных направлений деятельности в сфере повышения квалификации работников системы местного государственного управления и самоуправления в современном Казахстане, 

· формирование программы работы учебных центров - участников Проекта по созданию учебных программ повышения квалификации работников системы местного государственного управления и самоуправления для поддержки развития местного самоуправления в Казахстане. 

В соответствии с замыслом и задачами, работа конференции была построена из четырех сессий.

Сессия 1 была посвящена представлению разных походов к пониманию местного самоуправления, его смысла, задач, особенностей функционирования и развития. Основными докладчиками выступали российские эксперты, которые представили свое видение темы, опираясь на опыт освоения отношений местного самоуправления, накопленный в течение восьми лет, прошедших с момента принятия закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации", в преддверии принятия новой редакции этого закона.

Предметом сессии 2 были предпосылки, особенности и перспективы развития местного самоуправления в современном Казахстане. Здесь основными выступающими были казахстанские эксперты, представившие ключевые вопросы, связанные с анализом опыта децентрализации государственного управления, перспектив развития местного самоуправления и подготовкой соответствующих институциональных решений в Республике Казахстан.

В ходе сессии 3 представленные материалы использовались для определения основных направлений работы по поддержке развития местного государственного управления и самоуправления в современном Казахстане. Работа по определению этих направлений велась участниками конференции в четырех тематических рабочих группах. 

Специальным вопросом на сессии 3 было обсуждение ситуации с обучением государственных служащих Республики Казахстан. Разговор об этом был продолжен в ходе сессий 4 и 5, посвященных основным направлениям работы по созданию новых учебных программ для поддержки развития местного самоуправления и совершенствования государственного управления в современном Казахстане, проблемам и возможностям региональных центров обучения, перспективам организации сетевых отношений между центрами. Активными участниками этих дискуссий, помимо представителей самих региональных центров обучения, были Урбан Институт/USAID, а также сотрудники Администрации Президента РК, Агентства по делам государственной службы РК, Академии муниципального управления, неправительственных организаций, занимающихся продвижением идей местного самоуправления в регионах страны.

Выводы из дискуссий конференции в ходе продолжения работ по Проекту легли в основу выбора направлений для разработки учебных программ подготовки и повышения квалификации работников органов местного государственного управления и самоуправления Республики Казахстан.

А.Е. Балобанов
Московский общественный научный фонд

Г. Мухамбетова 
Фонд Сорос – Казахстан

Современное местное самоуправление: смысл, задачи, особенности функционирования и развития

Пространство местного самоуправления

А.Е. Балобанов 
Московский общественный научный фонд

Местное самоуправление продолжает оставаться в центре активных дискуссий. Меняется характер дискуссий, действующие лица, акценты, но тема – местное самоуправление – сохраняется.

Конечно, это не случайно. Вопрос о характере, организации, задачах, полномочиях местного самоуправления – это вопрос о возможностях, границах, формах организации современной демократии и, одновременно, вопрос о механизмах и формах организации эффективного управления и развития на местном уровне.

Конференция, материалы которой представлены в данном сборнике, ориентирована относительно узким горизонтом. Он связан с вопросом о том, какие учебные программы подготовки и повышения квалификации работников органов местного государственного управления и самоуправления нужны сегодня в Казахстане. С другой стороны, такая постановка вопроса оказывается, наоборот, предельно широкой, поскольку требует анализа состояния дел, тенденций и возможных перспектив развития местного самоуправления в Республике. Только понимание положения дел, тенденций и перспектив может дать учебным центрам осмысленные ориентиры для формирования своих стратегий.

В условиях развития/формирования/реформирования системы государственных отношений учебный центр может занимать консервативную позицию, сохраняя и воспроизводя в своих учебных программах, опыт управления, накопленный ранее, ориентируясь на заказ сложившейся и существующей государственной системы. А может, наоборот, работать на формирование и включение в оборот новых взглядов и подходов, выступать в качестве агента развития и площадки, на которой проходят первичную апробацию новые технологии и средства управления, еще не ставшие привычными. Какую позицию займет конкретный учебный центр, зависит от совокупности разных факторов. 

Формирование местного самоуправления в постсоциалистической системе отношений власти сродни переходу от плановой системы к рынку. Увеличивается число субъектов, принимающих решения, количество и разнообразие факторов, которые необходимо учитывать при подготовке и принятии решений, ответственность за риски и последствия, связанные с принятием решений, распределяется по значительно большему числу субъектов деятельности. В этих условиях субъекты, действующие на общем поле, строят разные стратегии действий, которые могут существенно различаться между собой.

Возможно, консервативно ориентированным центрам, размышления о новых учебных программах не нужны: у них есть устоявшаяся практика, дополнения к которой они получают в виде установок "сверху", а их собственная управленческая практика всецело связана с задачами воспроизводства схем деятельности, сложившихся ранее. Но если в стране будут действовать только такие учебные центры, это существенно ограничит ее возможности в плане поиска и освоения новых возможностей. Изменения в сфере государственных отношений – материя тонкая, и ошибки здесь могут обходиться достаточно дорого. Поэтому для их развития очень важны площадки, дающие возможность встречаться с важными темами и вопросами в поисковом режиме, "не до конца всерьез", где можно пробовать, анализировать варианты, размышлять, дискутировать. Аудитории учебных центров – очень подходящее место для такой работы. И для тех учебных центров, которые видят себя в подобной роли, разработка и апробация новых учебных программ – неотъемлемая часть их повседневной работы. Они и приглашаются к совместному поиску ответа на вопрос о том, какие учебные программы в сфере местного государственного управления и самоуправления нужны сегодня в Казахстане.

О понятии пространства местного самоуправления 
Чаще всего, разговор о местном самоуправлении начинается и заканчивается вопросами законодательной базы и отношений между разными уровнями власти. Злободневность этих тем понятна: и законодательство о местном самоуправлении и система властных отношений всюду – тем более в постсоветских государствах – находятся в состоянии оформления или реорганизации. Тем не менее нельзя не понимать, что полнота подхода к теме местного самоуправления заставляет иметь дело не только с этими, но также и с рядом других составляющих.

Один из также достаточно очевидных аспектов связан с организацией власти и управления на местном уровне. В этой зоне необходимо разбираться с устройством власти местного уровня. Соответствующие вопросы связаны с темой разграничения полномочий между разными уровнями государственной власти, а также принципами и формами организации участия граждан в управлении системами организации жизнедеятельности их населенных пунктов. Здесь же лежат вопросы муниципального управления как специфической области профессиональной управленческой деятельности. Наконец, сюда же относится проблематика развития населенных пунктов, включающая, в частности, вопросы их позиционирования в системе отношений с другими населенными пунктами (территориальный маркетинг и пространственное развитие).

Сюда тесно примыкает другой круг вопросов, касающийся механизмов и форм самоорганизации людей, живущих вместе. Этот фокус требует внимания к формам социальной самоорганизации людей, проживающих на общей территории, связанных не с проектными решениями или законодательными установлениями власти, не с системой управленческих воздействий, а с самоорганизацией повседневной жизни людей, с тем, как люди находят возможность построить отношения между собой, как они обеспечивают поддержание и воспроизводство своего жизненного уклада.

Можно сказать, что местное самоуправление собирает в себе три достаточно разных слоя отношений:

· местное самоуправление является элементом государственной системы, выражая основные установки и приоритеты внутренней политики государства,

· местное самоуправление является самостоятельным уровнем публичной (общественной) власти и профессионального управления, связанного с таким специфическим объектом, как населенный пункт,

· местное самоуправление является формой и способом самоорганизации людей.

Каждому из этих уровней присуща своя логика отношений и анализа (табл. 1).

Табл. 1

	местное самоуправление
	основные единицы организации отношений и анализа

	как элемент системы государства
	· система законодательства

· система отношений между уровнями власти

· построение баланса между интересами и ответственностью на разных уровнях власти (субсидиарность) 

	· как самостоятельный уровень публичной (общественной) власти
	· принципы и механизмы, обеспечивающие выражение и согласование интересов жителей 

· принципы и формы участия жителей в управлении

	· как самостоятельный уровень профессионального управления
	· нормы и инструменты управления населенным пунктом и системами его жизнеобеспечения

· организация деятельности системы управления

	как форма и способ самоорганизации людей
	· социальная и культурная стратификация

· принципы и формы организации повседневности в разных социальных и культурных группах

· формы и механизмы взаимодействия разных социальных и культурных групп


Эти разные логики отношений составляют разные основания, складывающие фундамент местного самоуправления. И разговор о местном самоуправлении, в полном смысле слова, – это разговор об этих разных его слоях, а также о взаимоотношениях и взаимодействии этих слоев между собой.

Важные особенности

Попытка полномасштабного представления местного самоуправления с такой системной точки зрения была бы явно преждевременной. Задача обсуждения темы здесь состоит в том, чтобы очертить рамки явления, с которым предстоит иметь дело будущим участникам проекта, а не предварять его результаты. Но некоторые важные позиции, вытекающие из такого рассмотрения, нельзя не отметить – как определенную иллюстрацию возможных перспектив и, одновременно, определенную характеристику состояния дел, связанного с формированием и развитием отношений местного самоуправления в России.

Закон и право в местном самоуправлении

Зачастую, доминирующим является отношение к местному самоуправлению как институту системы власти и государственных отношений. Основным предметом забот, анализа и разработок при этом оказываются законодательные основы местного самоуправления. При этом часто остается без внимания вопрос о взаимоотношениях закона и права. Стремление к установлению правовых отношений без учета этого обстоятельства приводит к тому, что законы создаются и принимаются в режиме проектирования законодательных актов. Возникает ситуация, получившая название "правовой идеализм", когда разработчик законодательного акта считает, что главное сформировать правильный акт, соответствующий хорошим устремлениям и – часто – опирающийся на опыт "развитых" стран, прошедших более длительный путь формирования демократических отношений.

У закона, однако, кроме того, что он принимается законодательным органом, есть вторая сторона, а именно его соответствие основаниям, на которых покоится повседневная жизнь людей, ее традиции, формы организации, системы ценностей и т.п. Структуры повседневности и сопряженные с ними – вытекающие из них и, наоборот, определяющие их – структуры сознания и понимания порождают понимание и отношения права. Кодификация права органами власти порождает закон. Право и закон могут совпадать, а могут не совпадать друг с другом. В местном самоуправлении право и закон непосредственно встречаются друг с другом, и то, сколь успешно живет и развивается местное самоуправление, показывает, насколько право и закон соответствуют друг другу. Можно привести достаточное количество примеров, когда закон, написанный с благими побуждениями, остается на бумаге или, хуже, оказывается инструментом не улучшающим, а ухудшающим положение дел и, наоборот, когда в реальных отношениях, существующих между людьми, складывается практика права, лежащая вне пространства законодательного регулирования. Например, вспомнить историю введения Закона РФ "О финансовых основах местного самоуправления", который, в целом ряде случаев, оказался средством не улучшения, а, наоборот, ухудшения финансового положения муниципалитетов. С другой стороны, можно упомянуть практику обращения жителей за разбором своих конфликтных ситуаций не к официальным органам правосудия, а к местным авторитетам, деятельность которых связана с системой криминальных отношений. Можно вспомнить здесь и практику "серых" финансовых отношений, включающую, в частности, отношения теневого лоббирования нужных решений в органах власти, в том числе местных. 

Понимание возможности и реалий расхождения между законом и правом приводит к тому, что местное самоуправление начинает пониматься как "двухуровневое". На одном уровне располагаются отношения, регулируемые законом, включая весь круг механизмов, обеспечивающих работу закона. На другом – отношения, которые вырастают на базе повседневной жизни и отношений людей. Реальный рисунок отношений местного самоуправления определяет взаимодействие отношений, принадлежащих обоим этим уровням, а не только одному из них.

Субъекты местного самоуправления

Одним из существенных моментов, возникающих в пространстве "двухуровневого самоуправления", является вопрос о его реальных субъектах. Например, Закон "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" провозглашает субъектом местного самоуправления население
. Повседневная же практика любого человека говорит о том, что люди, составляющие "население", очень разные, они – по разным основаниям – формируют социальные общности разного типа. Часть таких общностей существует устойчиво и долго, другая, возникая, быстро распадается или трансформируется, одни из них институционализируются, другие существуют на неформальных основаниях и т.д. В этих общностях выделяются лидеры, которые обладают большим влиянием, нежели другие их члены. 

Двигаясь в этой логике, мы легко понимаем, что реальным субъектом взаимоотношений часто являются именно лидеры социальных общностей, а не "население" в целом. На уровне муниципалитета это проявляется, например, во взаимоотношениях, которые складываются между представителями власти и бизнеса. Достаточно распространенными, например, являются ситуации, когда за спиной главы муниципальной администрации стоит определенная бизнес-группа. Это не значит, что он делает все только в ее интересах (хотя бывает и такое), но в ряде пограничных ситуаций эти интересы, безусловно, определяют его действия в первую очередь или, как минимум, принимаются во внимание.

Третьим членом классической демократической триады, кроме власти и бизнеса, является гражданское общество (обращаясь к вопросам местного самоуправления, часто говорят о местном сообществе). Но ясно, что этот субъект тоже представлен своими конкретными организованностями: некоммерческими (неправительственными) организациями, объединениями по интересам, профессиональными и политическими группами и т.д. В этих группах тоже существуют свои принципы и правила, регулирующие их деятельность, есть лидеры, они разным образом строят отношения друг с другом, с властью и бизнесом.

Мир отношений, складывающихся между реальными субъектами активности, которые – по разным причинам – считают для себя необходимым участвовать в вопросах местного самоуправления и в состоянии оказывать реальное воздействие на решение его вопросов
, взятый в структурах своей повседневной жизни, существенно отличается от того, который может быть представлен на основании логики, прописанной законодателем. И ограничивать понимание местного самоуправления только последней – значит закрывать возможность понимать многие существенные обстоятельства, определяющие жизнь и развитие конкретного населенного пункта.

Местное самоуправление "снизу" начинается с самоорганизации людей, необходимой им для решения их повседневных задач. Формы этой самоорганизации, разумеется, различны для разных социальных групп и типов задач, которые они решают, принципиально здесь то, что люди организуются сами "под свою ответственность", исходя из собственных интересов. Конкретные типы форм самоорганизации людей на разных территориях определяются "местными традициями", т.е. специфическими особенностями местной культуры. Местное самоуправление неотделимо от этих особенностей, т.е. неотделимо от местной культуры.

"Сверху" складывающиеся формы организации людей "подхватываются" государством, включаясь в общую систему отношений административного управления и власти (схема 1). 
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Люди и группы людей, представляющие разные интересы, представленные на данной территории, являются разными субъектами местного самоуправления: одни "по жизни и по праву", другие "по закону и государственному установлению". Очень важны партнерские отношения между разными субъектами. Если такие отношения есть, разные субъекты могут, решая свои задачи, взаимно дополнять друг друга и кооперироваться, увеличивая общие возможности (эффект синергии). Если таких отношений нет, разные субъекты будут конкурировать друг с другом за одни и те же ресурсы, уменьшая общие возможности.

В соответствии с этой принципиальной схемой построена логика дальнейшего изложения материалов данного блока. В статье А. Замотаева представлен общегосударственный подход к местному самоуправлению. Статья Е. Шоминой посвящена процессам и некоторым особенностям самоорганизации людей. К. Зендриков анализирует предпосылки и возможности отношений социального партнерства между разными субъектами, имеющими свои интересы на данной территории. Наконец, Н. Прянишников обращается к культурному базису местного самоуправления.

Местное самоуправление и муниципальное управление 

Важным обстоятельством, которое должно приниматься во внимание при обращении к вопросам местного самоуправления, является понимание двойственности его природы. Местное самоуправление связано одновременно с организацией системы местной власти и управлением организацией жизнедеятельности и развития населенного пункта или территории. Постановка вопроса об организации власти отсылает нас к пониманию местного самоуправления как специфического общественного (гражданского) института, в то время как работа по организации жизнедеятельности и развития данной территории (места) требует понимания специфических особенностей муниципального управления, как особой области профессиональной управленческой деятельности.

Понимание особенностей местного самоуправления как института власти требует внимания к таким вопросам, как демократические отношения на местном уровне, обеспечение участия граждан в принятии решений, распределение полномочий и ответственности по разным уровням и институтам власти, построение отношений между этими институтами и т.п. Обращение к проблемам муниципального управления как специфической области профессиональной управленческой деятельности сосредоточивает внимание на систему постановки целей и задач управления, его организацию и эффективность, системы контроля за качеством, подготовку и повышение квалификации персонала и т.д. Логика соответствующего анализа различна – нередкой, например, является ситуация, когда квалифицированный управленец оказывается не в состоянии эффективно действовать в качестве общественного политика и, наоборот, интересы и решения, рождающиеся в сфере общественной политики, не могут быть претворены в жизнь, без необходимого профессионального обеспечения. 

Обучение муниципальных управляющих 

Тематика местного управления и самоуправления включает в себя целый набор очень разных составляющих: ценностные полагания (например, отношение к идее и практике вовлечения граждан в процессы управления), фундаментальные основания государственного устройства (например, право), вопросы организации повседневной жизни людей и профессионального управления системами местного хозяйства. Сложность темы требует формирования для ее анализа многофокусного взгляда, позволяющего не потерять разные составляющие. 

Проще всего можно рассчитывать построить такой многофокусный взгляд, включая в общую работу носителей разных взглядов и подходов к предмету.

Можно выделить несколько основных участников общей работы, позиции которых будут задавать такие взгляды и подходы к предмету анализа (схема 2). 

Позиция 1 представляет круг субъектов, непосредственно вовлеченных в осуществление тех или иных действий по отношению к сфере местного управления и самоуправления. В первую очередь, это – представители государства, а также другие политические силы, действующие в стране. 

Для государства вопрос о развитии местного управления и самоуправления выступает разными гранями. Во-первых, это вопрос представленности государства в "сообществе" государств, которые могут рассматриваться как "современные" – эффективное местное управление и развитые отношения местного самоуправления сегодня рассматриваются как важный атрибут "современного государства". Во-вторых, это вопрос эффективности организации повседневной жизни людей – залога стабильности и потенциала развития. Наконец, это вопрос возможности проводить внутреннюю политику, опираясь на систему управления, пронизывающую все социальные уровни, как лояльную по отношению к существующему режиму. Все эти вещи очень подвижны: мало того, что все государства, недавно составлявшие СССР, продолжают находиться в относительно неустойчивой зоне формирования внутригосударственных отношений, сегодня во всем мире происходят серьезные геополитические изменения. В этих условиях отношения, определяющие управление и самоуправление на местном уровне, не могут не быть предметом постоянного внимания и заботы государства. 
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Ключевые технологии работы в данной позиции связаны с процессом подготовки и принятия решений.

Позиция 2 – экспертная. Взгляд из нее связан с анализом происходящих процессов, осуществляемых действий и их последствий, тенденций, альтернатив, возможностей. Наличие этой позиции – залог того, что действия, предпринимаемые из позиции 1, не окажутся слишком узкими, потерявшими широту видения и обусловленными текущими оперативными или конъюнктурными обстоятельствами. Эксперт не принимает непосредственных решений о том или ином конкретном действии, но без его участия на стадии подготовки этих решений, они, с большой вероятностью, оказываются неадекватными или невозможными. 

Ключевые технологии работы в данной позиции связаны с аналитическими и проектными разработками разного уровня.

Позиция 3 представляет набор работ, необходимых для поддержки/обеспечения действий, осуществляемых по отношению к сфере. Здесь, в частности, находится деятельность учебных центров, работающих в сфере местного управления и самоуправления. Они, как и эксперты, не принимают окончательных решений, но работают со специалистами, деятельность которых складывает работу системы местного управления и самоуправления. От того, как построена и организована деятельность центров обучения, во многом зависит, насколько выполнимыми окажутся принимаемые решения, и какое отношение к себе они встретят.

Ключевые технологии работы в данной позиции связаны с разработкой и поддержанием обеспечивающих технологий, в частности с обучением и разработкой соответствующих учебных программ.

Как уже отмечалось, учебные центры могут занимать консервативную/ сохраняющую и развивающую позиции. В любом случае успех их работы, во многом, определяется тем, насколько им удается ответить на проблемы и вызовы, существующие в сфере местного управления и самоуправления – задачи деятельности учебных центров всегда вписаны в контекст ситуации воспроизводства и развития этой сферы в тех конкретных регионах, где действуют эти учебные центры. Это, в частности, означает, что разработка учебных программ таких центров не может не отталкиваться от анализа особенностей и задач управления в конкретных регионах, населенных пунктах, организациях.

Образовательная работа в сфере управления сегодня – в условиях высокой мобильности – означает не только воспроизводство в учебных аудиториях некогда установившейся "правильной" системы знаний, а постоянную работу по формированию новых учебных комплексов, отвечающих новым обстоятельствам и работающих на решение конкретных задач, связанных со специфическими особенностями конкретного места. Это тем более так, когда мы говорим не о базовой подготовке студентов, а о повышении квалификации и переподготовке действующих управленцев. Совершенно не случайно, что традиционные формы организации обучения все более и более замещаются новыми, основанными на использовании активных образовательных технологий: игр, проблемных и проектных сессий, тренингов и др. Не случайно и сближение работы в учебной аудитории с консультированием и аналитикой.

В условиях формирования/реформирования системы местного самоуправления развивающая позиция учебных центров очень важна. Именно она рассматривается в данном проекте как базовая, именно вокруг вопросов, связанных с разработкой новых учебных программ из этой позиции, строится работа в данном Проекте.

В соответствии со сказанным выше об особенностях местного самоуправления, можно выделить несколько разных уровней работы, на которых может вестись такая разработка.

· Местное самоуправление как подсистема государства. На этом уровне будет идти речь о законодательных основах местного самоуправления, разграничении полномочий между разными уровнями государственного управления, значении местного самоуправления для современного государства.
· Местное самоуправление как система организации муниципального управления и местного развития. Здесь будет идти речь об инструментах и технологиях муниципального управления как особой сферы профессиональной управленческой работы, субъектах, механизмах и формах организации местного развития, отношениях социального партнерства.
· Местное самоуправление как система организации повседневной жизни людей. Здесь основными вопросами станут экономические и социокультурные предпосылки, обусловливающие те или иные формы самоорганизации людей, особенности разных организаций, возникающих в этом процессе, задачи, формы и способы работы с этими организациями.
Разными будут программы для разных категорий слушателей: работников местных органов государственного управления, депутатов местных представительных органов, сотрудников неправительственных организаций, работников коммерческих предприятий, граждан. Задачи работы в режиме развития требуют от учебного центра максимально точно отвечать на особенности конкретной ситуации, сложившейся в определенном месте. Такая работа не может вестись в традиционном вузовском подходе, который отталкивается от академического знания и ориентирован на передачу слушателям определенных стабильных комплексов знаний и умений, мало зависящих от особенностей тех конкретных ситуаций, в которых работают слушатели. Такой подход может использоваться в работе с людьми, которые впервые входят в профессию, в частности со студентами, но он становится неэффективным в работе по повышению квалификации уже действующих управленцев или других людей, включенных в практическую работу и нуждающихся в содействии. В этом случае точкой отсчета для разработки учебной программы оказываются не фундаментальные академические знания, а требования и особенности ситуации деятельности слушателей (схема 3).

Формами организации учебного процесса, наиболее полно отвечающими такой схеме организации работы, являются активные образовательные технологии: дискуссии, проблемные и проектные семинары, тренинги, игры
.

Проект "Разработка учебных программ для развития местного самоуправления в Казахстане" строится на этих базовых установках и к участию в нем приглашались те учебные центры, которые считают для себя приоритетными тематику местного самоуправления, заинтересованы в освоении/развитии своей развивающей позиции и работе с активными образовательными технологиями. Некоторые материалы их работы представлены в данном сборнике.
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Идея и законодательные основы 
местного самоуправления

А.А. Замотаев
Администрация Президента Российской Федерации

Понятие местного самоуправления 

Предельно кратко о сути местного самоуправления можно сказать, что его наличие подразумевает, что в стране, наряду с интересами личности и государства, признаются и гарантируются еще и местные (муниципальные) интересы ( интересы, связанные с решением вопросов непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения каждого отдельно взятого поселения или иной населенной местности. 

Причем интересы этих территориально обособленных частей государства (точнее ( их населения) рассматриваются в качестве самостоятельных интересов, имеющих государственное значение, но не являющихся подчиненными интересам центральной власти (очевидный пример конкурентности местных и центральных интересов ( проблема размещения так называемых “вредных” производств.).

Современное местное самоуправление является сложным общественно-политическим явлением, в котором следует выделить три основополагающих аспекта:

во-первых, ( это элемент системы управления государством,

во-вторых, ( это самостоятельный уровень публичной власти,

в-третьих, ( это способ самоорганизации граждан.

Как элемент системы управления государством местное самоуправление должно быть встроено в единую систему реализации государственной политики, должно обеспечивать исполнение решений центральных органов государственной власти. 

Как самостоятельный уровень публичной власти местное самоуправление должно обладать собственными полномочиями как по решению вопросов обеспечения жизнедеятельности населения (перечень данных вопросов должен быть указан в законе), так и по организации своей работы.

Рассмотрение местного самоуправления как одного их факторов самоорганизации граждан, как одной из форм проявления гражданского общества предполагает предоставление гражданам возможностей инициативного участия в решении вопросов, относящихся к компетенции местного самоуправления. 

Формы местного самоуправления могут быть разными, но существо одно и то же ( развитое местное самоуправление берет на себя функции по реализации властных функций в части «текучки», освобождая от неё государственные органы, что позволяет государственной (центральной) власти сконцентрироваться на решении стратегических задач. Из этого ясно, почему позитивная роль местного самоуправления особо проявляется в периоды кризисных ситуаций в стране, когда происходит ослабление центральной власти и она становится в принципе неспособной вникать во все нюансы дел на местах. 

В подтверждение данного тезиса можно привести ряд примеров из российской истории. Так, поднятое реформами императора Александра II земское и городское самоуправление сыграло важнейшую роль в преодолении “кризиса Крымской войны” 50-х годов XIX века; с помощью нэпа, важнейшей составной частью которого было усиление самоуправленческих начал местных советов, был преодолен тяжелейший кризис 1916-1920 гг.; политически и экономически сильное местное самоуправление начала 90-х годов прошлого века в значительной мере смягчило негативные последствия развала СССР и политики “шоковой терапии”.

Цели осуществления местного самоуправления 

Развивать местное самоуправление необходимо в первую очередь потому, что это механизм решения общегосударственной задачи создания комфортной жизни гражданам государства. Важно подчеркнуть, что местное самоуправление может эффективно работать лишь как неотъемлемый элемент современного государственного устройства, базирующегося на принципе субсидиарности, предусматривающем четкое разграничение предметов ведения и полномочий между уровнями власти. При этом основой для формирования компетенции каждого уровня публичной власти является наибольшая эффективность решения именно на этом уровне определенного круга задач, стоящих перед государством и обществом. 

Местная власть традиционно формируется в государстве для решения трех основных задач:

·  Предоставление основных социальных услуг: обеспечение населения жильем, благоустройство территории, предоставление коммунальных услуг, услуг местного транспорта и связи, создание условий для получения основного общего образования, первичной медицинской помощи, торгового, бытового, культурного обслуживания населения. Именно эти задачи местная власть способна оперативно и эффективно решать с учетом потребностей населения и местных условий.

·  Привлечение местных ресурсов (природных, человеческих, географических и других, присущих только данному микротерриториальному уровню). Выявление и использование этих ресурсов способствует развитию малого и среднего бизнеса, увеличению налоговой базы, созданию новых рабочих мест, снятию социальной напряженности. При кажущейся малости таких ресурсов в целом по стране они составляют значительную величину (т.н. третий сектор экономики).

·  Обеспечение непосредственного взаимодействия с населением с целью вовлечения граждан в процесс решения вопросов местного и общегосударственного значения (публичных дел).

Важнейшим аспектом местного самоуправления, как элемента системы создания комфортной жизни гражданам государства, является использование муниципальных властей в качестве структуры, позволяющей оптимизировать использование государственных ресурсов. Местное самоуправление в странах, где оно развито, осуществляет свою деятельность, в значительной мере, за счет финансирования из бюджетов вышестоящих уровней публичной власти, но при этом оно экономически выгодно государству. Обеспечение гарантированного минимума текущих потребностей граждан является задачей государственного значения и, следовательно, должно осуществляться за счет государственных средств независимо от наличия или отсутствия местного самоуправления. А органы местного самоуправления являются властью, создаваемой населением муниципальных образований из своего состава, из людей, знающих все нюансы проблем своей территории, властью, подотчетной населению, властью, действующей в буквальном смысле на глазах своих избирателей. Такая власть объективно является наилучшей с точки зрения способности решения вопросов местного значения в формах, экономически наиболее эффективных в конкретных условиях каждого отдельно взятого муниципального образования. Именно из этой философии исходят страны Западной Европы, проводя реформы децентрализации, предусматривающие передачу полномочий по обеспечению жизнедеятельности граждан на уровень, максимально возможно приближенный к населению, хотя при этом местные бюджеты зачастую состоят на 40-70 % из дотаций, перечисляемых из бюджетов вышестоящего уровня публичной власти.

Право на местное самоуправление 

Вопрос о наличии права на местное самоуправление является одним из дискуссионных. Суть дискуссии в том ( нужно ли рассматривать местное самоуправление как одно из прав и свобод человека и гражданина (аналогичное, к примеру, праву на собрания), и, в таком случае, вопрос об осуществлении местного самоуправления, либо отказа от данного института зависит от желания населения, или местное самоуправление следует рассматривать как деятельность, осуществление которой обязательно. 

Сам термин «право на местное самоуправление» достаточно распространен в публицистических и научных работах по проблемам местного самоуправления. В России он применялся в ряде судебных решений, в том числе принятых Конституционным Судом Российской Федерации.

Рассматривая поставленную проблему, необходимо указать, что, по существу, в ней идет речь о трех самостоятельных вопросах: 

 о наличии права граждан на участие в осуществлении местного самоуправления;

 о наличии права населения на осуществление местного самоуправления;

 о корректности квалификации местного самоуправления как одного из прав и свобод человека и гражданина.

Право граждан на участие в осуществлении местного самоуправления можно рассматривать как интегральное право, объединяющее в себе индивидуальные права и свободы граждан:

 непосредственно участвовать в управлении делами государства через участие в местных референдумах, а также не принимать в них участия;

 избирать в органы местного самоуправления, а также не участвовать в муниципальных выборах;

 участвовать в иных формах прямого волеизъявления, предусмотренных законодательством (как правило, право отзывать выборных лиц), либо игнорировать их;

 быть избранным в органы местного самоуправления, а также отказаться от исполнения полномочий выборного лица;

 иметь доступ к муниципальной службе и право увольнения с муниципальной службы;

 обращаться в органы местного самоуправления и получать ответ по существу своего заявления.

Каждое из перечисленных прав относится к личным правам и свободам граждан, и именно поэтому указанию на каждое из прав поставлено в соответствие указание на допустимость отказа от участия в реализации соответствующего права, либо прекращения деятельности во исполнение гарантированного права. 

Право населения на осуществление местного самоуправления ( одна из составных частей права народа на власть. Существом местного самоуправления является решение вопросов местного значения, а также иная деятельность по представлению и защите интересов местных сообществ (населения муниципальных образований). Но эта деятельность не только право, но и обязанность – власть является не только правом, но и бременем. 

Таким образом, право населения на осуществление местного самоуправления включает в себя право населения самостоятельно (непосредственно или через представителей) решать вопросы, отнесенные соответствующими нормативными правовыми актами к ведению местного самоуправления. При этом данное право неразрывно связано с рядом обременений. 

Во-первых, с обязанностью решать вопросы местного значения, осуществлять иную законодательно установленную деятельность. Исходя из общего принципа организации публичной власти, власть вправе делать лишь то, что ей предписано, а следовательно, вопросы, отнесенные к ведению местного самоуправления, никаким образом, кроме как через осуществление местного самоуправления, решить нельзя.

Во-вторых, нести ответственность за законность и целесообразность деятельности представителей населения. В Европейской хартии местного самоуправления указано, что местное самоуправление осуществляется органами, состоящими «из членов, избранных путем свободного, тайного, равного, прямого голосования». Таким образом, именно население определяет перечень ключевых фигур, осуществляющих местное самоуправление и передает им в форме голосования свои властные полномочия. При этом принципиально важно, что правовые последствия имеют не только действия, но и бездействие. Отказ от участия в муниципальных выборах допустим, но граждане должны понимать, что в результате выборов к власти приходит человек, осуществляющий властные полномочия от имения всего населения муниципального образования, что уровень жизни (предоставления коммунальных услуг, благоустройства, транспортного обслуживания и т.д.) в каждом муниципальном образовании в значительной мере зависит от компетентности выборных лиц. 

Кроме того, бремя местного самоуправления включает в себя обязанности граждан:

 соблюдать общеобязательные правила, установленные органами местного самоуправления;

 взаимодействовать с муниципальной властью и её представителями в формах, регламентация которых осуществлена как законами, так и актами самой муниципальной власти;

 воздерживаться от действий, осуществление которых отнесено к компетенции органов местного самоуправления.

Еще одним элементом бремени местного самоуправления являются ограничения отдельных прав и свобод человека и гражданина, устанавливаемые федеральными законами в отношении выборных лиц местного самоуправления и муниципальных служащих.

В рамках дискуссии о том, что есть местное самоуправление ( право или обязанность главным аргументом сторонников отношения к местному самоуправлению как к праву традиционно является статья 3 Европейской хартии местного самоуправления. В названной статье (в редакции официального русского перевода) указывается, что “под местным самоуправлением понимается право и реальная способность органов местного самоуправления регламентировать значительную часть публичных дел ...”. 

Следует сразу же отметить, что в Хартии говорится не о праве граждан, а о праве органов местного самоуправления. И уже с этой точки зрения нельзя приравнивать право на местное самоуправление к личным правам граждан. 

Следует также указать, что корректность использования в данном контексте перевода термина «органы местного самоуправления» вызывает серьёзные сомнения. Под термином “орган местного самоуправления” в русском языке понимается учреждение, реализующее соответствующие властные полномочия. Но местное самоуправление ( это не власть учреждений, а форма власти народа. Подход к местному самоуправлению как к форме власти народа в полной мере соответствует положениям пункта 2 статьи 3 Хартии, в котором установлено, что право, упомянутое в определении местного самоуправления, данном в Хартии, “осуществляется советами или собраниями, состоящими из членов, избранных путём свободного, тайного, равного, прямого и всеобщего голосования”, а также через формы непосредственной демократии.

Первоисточниками Европейской хартии местного самоуправления являются аутентичные тексты на французском и английском языках. Исходя из заглавия Хартии, выражение “местное самоуправление” является переводом английского “local self-government” и французского “l(autonomie locale”. Слова в определении местного самоуправления, данном в Хартии, переведенные на русский язык как “органы местного самоуправления”, во французской версии звучат как “collectivites locales”, а в английской ( “local authorities”. Как несложно видеть, термины текстов-первоисточников построены не по схеме: орган (учреждение) по осуществлению местного самоуправления, как это сделано в русской версии, а являются самостоятельными терминами. При этом принципиально важно, что содержание этих терминов шире, чем обозначение только учреждений по осуществлению муниципальной власти. В частности, во французском языке упомянутое выражение применяется (в том числе) для обозначения территориальных образований, соответствующих российским муниципальным образованиям.
Следует также отметить, что, исходя из абзаца девятого преамбулы Хартии, органы местного самоуправления как учреждения обозначаются терминами “decision-making bodies” (англ.) и “organes de decision” (фр.). В официальной русской версии последние упомянутые термины переведены тоже как “органы местного самоуправления”, вследствие чего в названном абзаце преамбулы содержится положение о необходимости существования “органов местного самоуправления
, которые наделены демократически созданными органами
”. Данное положение русской версии Хартии вызывает, как минимум, недоумение.

Статья 3 Хартии определяет, что под местным самоуправлением понимается право и реальная способность субъектов, именуемых в текстах-первоисточниках “local authorities” (англ.) и “collectivites locales” (фр.), регламентировать значительную часть публичных дел. Из преамбулы Хартии следует, что государства, подписавшие данный международный договор, признают, что существование и деятельность названных субъектов являются одной из главных основ демократического строя, обеспечивая одновременно эффективное и приближенное к гражданам управление, что защита и укрепление местного самоуправления является значительным вкладом в построение Европы, основанной на принципах демократии. 

Указанными нормами в Хартии констатируется: 

во-первых, признание существования в государстве, присоединившемся к Хартии, “local authorities” (англ.) /“collectivites locales” (фр.)/, то есть, в частности, признания, что население государства уже фактически разделено на территориально обособленные общности, имеющие собственные интересы, обусловленные проживанием в соответствующей местности (муниципальном образовании); 

во-вторых, что реализация и защита этих интересов наиболее эффективно осуществляется органами публичной власти, сформированными населением указанных местностей; 

в-третьих, что защита указанных интересов является неотъемлемой частью демократического государственного устройства. 

Из приведённых рассуждений следует, что в Европейской хартии местного самоуправления вопрос о признании наличия “local authorities” (англ.) /“collectivites locales” (фр.)/ не рассматривается ( их объективное существование просто констатируется как очевидный факт, признаваемый всеми, а потому не требующий специального доказательства. Таким образом, в Хартии речь идёт не о праве граждан на объединение в целях осуществления местного самоуправления, а уже о следующих шагах ( о юридическом признании прав территориальных объединений граждан и установлении государственных гарантий реализации этих прав.

Это позволяет ставить вопрос о том, что действующий официальный перевод Хартии не вполне адекватен, поскольку Европейская хартия местного самоуправления говорит о местном самоуправлении как о власти населения, реализуемой, в том числе, через особые учреждения ( органы местного самоуправления, а официальная русская версия Хартии ( о власти органов местного самоуправления.

Принципиальная разница в подходах заключается в следующем. Исходя из официальной русской версии, речь идёт о власти искусственно сформированных структур. Органы власти иными быть не могут ( они создаются (или не создаются) исключительно в соответствии с предписаниями нормативных актов. В Хартии же, как представляется, речь идет о властных полномочиях особых населенных образований, существование которых обусловлено объективными обстоятельствами, а именно, наличием общих интересов их населения, проистекающих из совместного проживания людей на определённой территории, наличием исторических традиций. 

Представляется, что решение проблемы перевода заключается в использовании в качестве русских синонимов “local authorities” (англ.) и “collectivites locales” (фр.) одного из следующих выражений: “муниципальное образование” или “местное сообщество”. По каждому из этих терминов имеются свои аргументы как “за”, так и “против”. 

В пользу термина “местное сообщество” говорит его близость к понятию “население”. 

В пользу термина “муниципальное образование” говорит его близость к определяющим субъектов народовластия понятиям государства и самоуправляющегося региона (в России, соответственно, Российской Федерации и субъекта Российской Федерации
, в территориальных границах и в рамках компетенции которых народ Российской Федерации осуществляет свою власть).

При реализации данного предложения б(льшую четкость приобретут некоторые иные положения Хартии. Так, в ранее упомянутом положении преамбулы будет говориться о существовании «муниципальных образований, которые наделены демократически созданными органами», а в пункте 5 статьи 9 ( о «защите более слабых в финансовом отношении муниципальных образований», что гораздо корректнее и понятнее, чем нынешнее положение о «защите более слабых в финансовом отношении органов местного самоуправления».

Таким образом, говоря о праве на местное самоуправление, необходимо указать, что это не аналог прав граждан, а элемент квалификации местного самоуправления как одного из проявлений власти народа. 

Местное самоуправление в Российской Федерации 

Термин “местное самоуправление” вошел в современный отечественный законодательный лексикон лишь в 1990 году ( с принятием Закона СССР “Об общих началах местного самоуправления и местного хозяйства в СССР”, однако утверждать, что местное самоуправление для нашей страны это нечто абсолютно новое, неверно. Формирование местного самоуправления – результат естественного исторического процесса. Исторические корни местного самоуправления в России ( крестьянское общинное самоуправление, а также существующие у всех народов традиции решать вопросы совместного (соседского в широком смысле этого слова) проживания «всем миром» (на сходе, круге, хурале, курултае, джирге и т.п.).

Хотя за последнее десятилетие появилось немало публикаций по проблематике, связанной с осуществлением местного самоуправления ( как по практическим, так и по теоретическим вопросам, ( о сложившейся теории местного самоуправления, общепринятой в Российской Федерации, говорить не приходится. Множество публикаций демонстрирует широкий разброс мнений, причем не только по частным вопросам осуществления местного самоуправления, но и по фундаментальным вопросам природы и сущности местного самоуправления, в частности по вопросу содержания самого понятия «местное самоуправление».

В целом, существующие разночтения можно свести к двум подходам. 

А. Местное самоуправление ( это форма самоорганизации граждан, в силу чего оно является составным элементом института гражданского общества. В поддержку данного тезиса приводится статья 12 Конституции Российской Федерации, установившая, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Публично-властные полномочия местного самоуправления, исходя из данной концепции, являются вторичными. Эти полномочия государство передает местному сообществу как самоорганизованной корпорации в целях повышения эффективности их реализации, а также в целях освобождения органов государственной власти от решения местных вопросов, не требующих значительной концентрации материальных и административных ресурсов.

Б. Ключевым в содержании понятия местного самоуправления является реализация публично-властных полномочий, что является прерогативой государственной власти. В силу чего местное самоуправление ( это наиболее приближенный к гражданам нижний уровень государственной власти. Организационное обособление органов местного самоуправления от органов государственной власти носит формально-декларативный характер и преследует цель расширения возможностей адаптации государственных структур к конкретным проблемам населения. 

Представляется, что оба вышеизложенных подхода абсолютизируют различные отдельные реально существующие аспекты местного самоуправления. 

Концепция местного самоуправления, заложенная в Конституции Российской Федерации и основополагающем Федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», предусматривает, что местное самоуправление ( это форма осуществления власти народа (то есть институт, обладающий публично-властными полномочиями), подлежащая реализации не в местах проявления инициативы граждан, а на всей территории Российской Федерации. Таким образом, местное самоуправление ( это публичная власть, инициированная государством. Но одновременно Конституцией определено, что муниципальная публичная власть отлична от государственной власти. Существо этого отличия ( в гораздо более широкой вариативности организационных форм осуществления местного самоуправления, конкретизация которых отнесена к ведению населения каждого из муниципальных образований. 

Как отмечается в проекте новой редакции Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”
, местное самоуправления относится к основам конституционного строя Российской Федерации. В этой связи представляется целесообразным несколько подробнее остановиться на вопросе, выходящем за пределы собственно муниципальной проблематики – о государственном устройстве Российской Федерации.

В соответствии с действующими конституционными нормами концепция государственного устройства Российской Федерации базируется на трехуровневой организации публичной власти. Народ Российской Федерации осуществляет свою власть непосредственно (путем прямого волеизъявления) и через систему публичной власти, которая осуществляется в России в формах государственной власти Российской Федерации (далее также ( федеральная власть), государственной власти субъектов Российской Федерации (далее также ( региональная власть) и местного самоуправления (далее также ( муниципальная власть). Каждый из этих уровней публичной власти организационно обособлен, то есть самостоятелен в пределах норм законодательства в правах по формированию собственной структуры органов власти, а также по решению вопросов, законодательно отнесенных к собственной компетенции. 

Реализация указанного концептуального подхода к организации государственного устройства Российской Федерации обеспечивается установлением конституционными нормами, что центральные (федеральные), региональные (субъектов Российской Федерации) и местные (муниципальные) органы власти в определенной мере организационно обособлены друг от друга, самостоятельны в пределах своих полномочий, но природа их, по существу, одинакова: все эти власти получают свои полномочия от народа (населения) соответствующей территории; имеют свою компетенцию, определенную законодательно; содержание их деятельности определяется обеспечением прав и свобод человека и гражданина; их решения и действия могут быть обжалованы в суде. 

Из такого государственного устройства следует, что в Российской Федерации наряду с общегосударственными интересами (интересами народа Российской Федерации) признаются также общие интересы граждан, составляющих население отдельных территориально обособленных частей государства (субъектов Российской Федерации и муниципальных образований), и гарантируется защита этих интересов. При этом из норм Конституции о государственном устройстве Российской Федерации следует, что интересы населения субъектов Российской Федерации и муниципальных образований признаются и гарантируются в качестве самостоятельных интересов, не являющихся подчиненными общефедеральным интересам. 

Таким образом, из конституционных норм следует обязательность наличия федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления как самостоятельных органов власти, выражающих интересы различных территориальных сообществ.

Предусмотренное федеральной Конституцией государственное устройство Российской Федерации гарантирует возможность реализации гражданами Российской Федерации права участия в управлении делами государства путем выражения своего мнения (через выборы и референдумы) в отношении широкого круга вопросов как минимум трех уровней: вопросов общероссийского значения, вопросов значения субъекта Российской Федерации, вопросов местного значения (вопросов значения муниципального образования).

Формирование органов публичной власти различных уровней различными территориальными сообществами обеспечивает отражение системой органов публичной власти несовпадающих интересов различных с точки зрения территории проживания групп граждан. Отсутствие административной соподчиненности органов публичной власти различных уровней по собственным предметам ведения обеспечивает их взаимодействие в качестве самостоятельных представителей интересов населения, что создает условия для наиболее адекватного отражения всей системой публичной власти России многообразных, в том числе конкурирующих интересов различных территориальных сообществ.

Наличие различных территориальных пределов деятельности народа Российской Федерации (федерального территориального сообщества), населения субъектов Российской Федерации (региональных территориальных сообществ) и населения муниципальных образований (местных сообществ) и организационная обособленность органов публичной власти, формируемых названными территориальными сообществами, является необходимым условием реализации нормы Конституции Российской Федерации о праве граждан Российской Федерации на управление делами государства (статья 32), рассматриваемой во взаимосвязи с нормами Конституции Российской Федерации о федеративном устройстве и местном самоуправлении, является федеральной гарантией адекватного отражения системой органов публичной власти интересов населения. Таким образом, указанное требование является федеральной гарантией демократичности организации публичной власти в Российской Федерации.

Местное самоуправление ( это неотъемлемый элемент конституционно предусмотренного государственного устройства Российской Федерации. 

Как уже отмечалось, современное местное самоуправление является общественно-политическим явлением, в котором следует выделить три основополагающих аспекта:

во-первых, ( это элемент системы управления государством,

во-вторых, ( это самостоятельный уровень публичной власти,

в-третьих, ( это способ самоорганизации граждан.

Все указанные элементы имеют свое отражение в законодательстве Российской Федерации.

Правовой основой местного самоуправления как элемента системы управления российским государством являются нормы Конституции Российской Федерации, установившие:

· обязанность органов местного самоуправления соблюдать законы (статья 15),

· возможность наделения органов местного самоуправления государственными полномочиями (статья 132),

· обязательность исполнения на всей территории Российской Федерации указов и распоряжений Президента Российской Федерации, а также постановлений и распоряжений Правительства Российской Федерации (статьи 90, 115).

Правовой основой местного самоуправления как самостоятельного уровня публичной власти являются нормы Конституции Российской Федерации, установившие:

· самостоятельность местного самоуправления в пределах своих полномочий, то есть в первую очередь, в пределах решения вопросов местного значения (статьи 12, 130), 

· организационную обособленность органов местного самоуправления от органов государственной власти (статья 12),

· право населения самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления (статья 131).

Прямых указаний на местное самоуправление, как формы самоорганизации граждан и проявления гражданского общества, в Конституции Российской Федерации нет, но есть ряд норм, имеющих к данному аспекту осуществления местного самоуправления косвенное отношение. В частности, Конституцией предусмотрены:

· свобода деятельности общественных объединений (статья 30),

· право граждан участвовать в управлении делами государства (статья 32),

· право граждан на благоприятную окружающую среду (статья 42),

· право граждан на обращения в органы местного самоуправления (статья 33);

· поощрение деятельности, отнесенной (полностью или частично) к вопросам местного значения, в том числе: создания дополнительных форм социального обеспечения (статья 39), жилищного строительства (статья 40), деятельности, способствующей укреплению здоровья человека, развитию физкультуры и спорта, экологическому и санитарно-эпидемиологическому благополучию (статья 41).

В развитие данных конституционных норм Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (как действующей его редакцией, так и проектом новой редакции) предусмотрена возможность самоорганизации граждан по месту их жительства на части территории муниципального образования для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив в вопросах местного значения в форме территориального общественного самоуправления. Кроме того, названным законопроектом предусматривается обязательность проведения публичных слушаний по таким вопросам, как принятие и внесение изменений в устав муниципального образования, принятие и внесение изменений в местный бюджет, отчет о местном бюджете.

Различные элементы местного самоуправления находятся во взаимосвязях друг с другом, образуя систему местного самоуправления в Российской Федерации. Данный термин («система местного самоуправления») не используется ни в Конституции Российской Федерации, ни в судебных решениях по проблемам местного самоуправления. Вместе с тем использование данного словосочетания представляется вполне уместным. Понятие системы подразумевает, что ее элементы структурированы, то есть находятся между собой в определенных упорядоченных связях и образуют в силу этого некоторую целостность.

Элементами системы местного самоуправления являются:

· формы осуществления местного самоуправления непосредственно гражданами: 

o муниципальные выборы, 

o местный референдум, 

o отзыв выборных лиц местного самоуправления, 

o голосование по выявлению мнения населения об отношении к изменению границ территорий, в которых осуществляется местное самоуправление,

o сход жителей муниципального образования (в муниципальных образованиях с численностью избирателей, не превышающей 100 человек); 

· деятельность органов местного самоуправления:

o выборных коллегиальных,

o выборных единоличных (выборных должностных лиц местного самоуправления),

o невыборных – сформированных (назначенных) выборными органами или в ином порядке, предусмотренном уставом муниципального образования;

· инициативные формы участия жителей в местном самоуправлении (территориальное общественное самоуправление, клубы по интересам, связанным с решением вопросов местного значения, собрания граждан по месту жительства, народная правотворческая инициатива, участие в публичных слушаниях, обращения в органы местного самоуправления, обсуждение проблем, связанных с решением вопросов местного значения, в СМИ и т.п.);

· деятельность муниципальных служащих.

В иерархии указанных элементов системы местного самоуправления основополагающим элементом являются формы прямого (непосредственного) осуществления населением местного самоуправления. В этой группе особую роль играют муниципальные выборы – акция, проходящая систематически во всех муниципальных образованиях России (в соответствии с проектом новой редакции федерального Закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” допускается исключение из данного правила в отношении муниципальных районов, где представительный орган может формироваться не только путем муниципальных выборов, но и из представителей внутрирайонных муниципальных образований, а глава муниципального образования может избираться представительным органом из своего состава). В отличие от выборов остальные формы прямого осуществления населением местного самоуправления могут не применяться неограниченно долгое время.

Второй группой в иерархии элементов системы местного самоуправления является деятельность органов местного самоуправления, для которых решения, принятые через формы прямого осуществления населением местного самоуправления, являются обязательными к исполнению и не могут быть ими отменены или изменены. В этой группе следует выделить представительный орган местного самоуправления, обязательный к созданию в соответствии с Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” (исключение – малочисленные муниципальные образования, где полномочия представительного органа осуществляет сход жителей), глава муниципального образования и местная администрация.

Третьей группой являются инициативные формы участия жителей в местном самоуправлении. Это деятельность, на которую органы местного самоуправления обязаны реагировать, но вправе как принимать к исполнению предложения граждан, выдвинутые в инициативном порядке, так и отказаться от реализации тех или иных предложений по мотивам нецелесообразности. 

Четвертую группу составляет деятельность муниципальных служащих, которая имеет целью обеспечение исполнения решений, принятых населением непосредственно или органами местного самоуправления, а также обеспечение гражданам условий для реализации инициативных форм участия в местном самоуправлении.

К сожалению, в России получило распространение отношение к местному самоуправлению как к чужеродному элементу в системе власти российского государства. В первую очередь это связано с нормой статьи 12 Конституции Российской Федерации, установившей, что «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти». Абсолютизация данной нормы, рассмотрение ее в отрыве от иных конституционных положений искажает представление о природе местного самоуправления, его месте в системе власти.

Основой для определения роли местного самоуправления в системе властных отношений в России является статья 3 Конституции Российской Федерации, из которой следует, что в России существует единая система власти народа (публичной власти), элементами которой являются центральные (федеральные), региональные (субъектов Российской Федерации) и местные (муниципальные) органы власти. Они в определенной мере организационно обособлены друг от друга, самостоятельны в пределах своих полномочий, но природа их, по существу, одинакова: все эти власти получают свои полномочия из рук народа (через выборы); имеют свою компетенцию, определенную законодательно; реализация их решений обеспечивается через систему государственного принуждения (судебная система, прокурорский надзор и т.д.). 

Развитию местного самоуправления в современной России мешает непонимание (а в ряде случаев ( и нежелание понимать) значительной частью современной политической элиты существа современного государственного устройства страны. Хотя это и не чей-то злой умысел, а объективное следствие длительного развития России в режиме авторитарного правления (Российская империя, СССР) и отрицания рыночной экономики (СССР). 

Из этого фактора проистекают остальные проблемы: неполнота и эклектичность законодательства, слабое кадровое обеспечение, низкая активность населения по участию в инициативных формах содействия решению вопросов местного значения.

Местное самоуправление 
как практика самоорганизации

Е.С. Шомина

Высшая школа экономики

О местном самоуправлении

Местное самоуправление, при всей его независимости от государственной власти, является властным институтом, одним из уровней публичной власти и реализации публичной политики. 

Закон РФ «Об общих принципах организации местного самоуправления» обозначает местное самоуправление как «форму осуществления народом своей власти», как «самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения». 

Но что представляет собой «местное самоуправление» при взгляде на него не с юридических высот, а с позиции обычного гражданина? Ощущает ли человек этот уровень власти и свою причастность к нему, есть ли у него права и реальные возможности влиять на местное самоуправление?

В Законе «Об общих принципах организации местного самоуправления» названы следующие формы осуществления местного самоуправления населением: местный референдум, муниципальные выборы, сход, территориальное общественное самоуправление, собрание или конференция граждан, правотворческая инициатива, публичные слушания, опрос граждан, обращения граждан в органы МСУ и другие, не противоречащие закону.

Не ставя под сомнение значимость всех названных в законе форм, обратим особое внимание на территориальное общественное самоуправление – ТОС. «Под территориальным общественным самоуправлением понимается самоорганизация граждан по месту их жительства на части территории поселения для самостоятельного и под свою ответственность осуществления собственных инициатив по вопросам местного значения» (ст. 27).

Именно здесь в законе возникает термин «самоорганизация граждан», который определяет практическое и повседневное участие граждан в местном самоуправлении.

В России продолжается дискуссия по вопросу сути территориального общественного самоуправления: что это – «орган власти» или же «общественная организация»? Это связано с тем, что «самоорганизация граждан» слишком близко стоит к «самостоятельности» и «самодеятельности», что зачастую позволяет относить ТОС к «общественным» организациям, при этом часто ассоциируется и с самоуправством, и с беззаконием. 

Самоорганизация и участие жителей 

На практике самоорганизация жителей как одна из форм реализации права граждан на местное самоуправление означает активное участие граждан в местной жизни, причем это участие наиболее продуктивно, если оно реализуется через разнообразные общественные структуры, которые формируют ткань современного гражданского общества, создают соседское сообщество. 

«Участие» является неотъемлемой частью активной гражданской позиции, зрелого гражданского самосознания, а в настоящее время является просто необходимым условием «выживания» в городской среде. Иными словами, речь идет о том, что современные городские условия на практике уже не оставляют места для пассивного, «потребительского» поведения, иждивенческой идеологии – обратной стороны патернализма государства, к которому мы привыкли за годы Советской власти. И патернализм государства, и иждивенчество граждан становятся существенным тормозом для становления гражданского общества и просто мешают формированию комфортной городской среды и устойчивого соседского сообщества. 

 Мне близка точка зрения на гражданское общество, предложенная А. Сунгуровым, который представляет гражданское общество как определенный тип коммуникационного процесса между государством и гражданином. При таком подходе понятие "гражданин" раскрывается через понятие "участие", т.е. через его деятельность в различных общественных организациях и институтах
. Собственно, основная функция гражданского общества и состоит в подобном "посредничестве" – между частным лицом и лицами, принимающими решения. Именно такой подход – через возможности и способности к участию – является весьма распространенным в странах развитого гражданского общества. Через категорию "участия" в странах современных западных демократий раскрывается понятие “личности” и “гражданина". А право граждан на «участие в формировании своей жизненной среды» признано и регламентируется законодательными актами более чем 30 стран – членов ООН
. 

Масштаб, формы и методы участия граждан в местной жизни могут быть самыми разными, так же как мотивы и причины этого участия.

Мой опыт позволяет утверждать, что в условиях современного города самоорганизация жителей может осуществляться: а) на территории и/или б) вокруг локальной проблемы. 

Размер территории, на которой осуществляется самоорганизация граждан, может возрастать от такой малой, как подъезд или дом, до столь значительной, как микрорайон, квартал или даже район города. 

Последняя версия Закона «Об основах местного самоуправления» выделяет соответствующие уровни осуществления территориального общественного самоуправления: подъезд многоквартирного жилого дома; многоквартирный жилой дом; группа жилых домов; жилой микрорайон; сельский населенный пункт, не являющийся поселением, и иные части территории поселения.

Соответственно институциональной формой самоорганизации жителей будут Совет подъезда или Совет дома (домком), Совет микрорайона, Совет (Комитет) Территориального общественного самоуправления.

Если говорить о местных проблемах, то, как правило, они сконцентрированы вокруг нескольких больших блоков.

Во-первых, это проблемы «защиты своей территории»: протесты против размещения на территории нежелательных зданий, прокладки автомагистралей, проблемных объектов и проч.

Во-вторых, это проблемы «улучшения своей жилой среды» – благоустройство и озеленение, освещение (как повышение безопасности).

В-третьих, это проблемы досуга молодежи и пожилых людей.

В-четвертых, это вопросы развития (улучшения) социальных услуг.

Большой блок вопросов возник в самые последние годы в связи с сокращением муниципальных инвестиций в содержание жилого фонда, ухудшением качества жилищно-коммунальных услуг.

Пока еще у нас отсутствуют в осознанном виде проблемы «улучшения имиджа территории», «повышения ее привлекательности для новых жителей и инвесторов», «адреса, как показателя социального статуса проживающих». Эти проблемы являются важными при привлечении жителей к участию в местном самоуправлении в Западно-Европейских странах.

К такому же, пока еще не сформированному блоку вопросов, отнесем типичные для Запада «борьбу с бедностью и деградацией микрорайонов», «создание новых рабочих мест», «борьбу против вселения нежелательных (проблемных) групп жителей» и улучшения взаимодействия жителей друг с другом. Однако в перспективе, в связи с сильным социальным расслоением общества, могут быть сформированы четкие социальные кварталы «бедности» и «богатства», и тогда эти «западные» проблемы могут стать актуальными и для наших городов.

Соседские группы

При решении всех этих вопросов актуализируется значимость формирования самых разных соседских групп – то есть самоорганизация населения для участия в местном самоуправлении и решении местных проблем. 

С известной долей упрощения и условности ученые выделяют по крайней мере 8 типов местных соседских групп
, которые одновременно могут действовать на одной и той же территории микрорайона и вместе создают социальный микроклимат микрорайона. 

1. Группы взаимопомощи – эти группы существуют просто для того, чтобы помогать своим членам. Ими руководят люди, которые сами от этого получают пользу. Примерами таких групп являются прогулочные (игровые) группы родителей с детьми или клубы пенсионеров.

2. Благотворительные группы – помогают другим людям. Это группы помощи старикам или больным людям, группы благоустройства микрорайона или общественные консультативные центры.

3. Представительные группы – обычно избираются и отвечают перед теми, кто их избрал. Они должны представлять и защищать те интересы, которые есть у избравших их жителей. Такими группами являются различные ассоциации жителей и квартиросъемщиков, Советы микрорайонов и т.д. 

4. Группы интересов меньшинства – защищают интересы отдельных групп жителей (меньшинства). Часто это те же группы взаимопомощи, но одновременно они защищают интересы всего этого меньшинства путем организации кампаний или просвещения. Примерами таких групп для нас, вероятно, могут быть группы матерей-одиночек или отдельные национальные группы (земляечства).

5. Группы действия (или группы давления) – часто само-назначаемая группа, которая предпринимает действия, по их мнению, отражающие и защищающие интересы всего сообщества. Так как этих людей обычно не избирают, они нуждаются в поддержке и пытаются получить ее путем петиций или демонстраций. Примером такой группы может быть группа, борющаяся против строительства гаражей или прокладки автострады через микрорайон, или группа, требующая строительства многоэтажного гаража, нового детского сада или закрытия пивной палатки.

6. Согласительная группа обычно лишь частично является соседской группой, а частично состоит из представителей той структуры, с которой нужно согласиться. Часто такие группы создаются местными властями для того, чтобы улучшить взаимодействие между властными структурами и жителями, увеличить участие жителей в решении местных проблем. Например, группа, состоящая из квартиросъемщиков и представителей департамента муниципального жилья, созданная для разрешения какого-либо жилищного конфликта. 

7. Добровольные (волонтерские) организации, – как правило, хорошо организованные группы, представляющие интересы какой-либо части соседского сообщества. Примерами таких организаций являются церковные организации, женские организации или скауты. Обычно эти группы играют большую роль в жизни соседского сообщества и обеспечивают различные социальные услуги для членов своих организаций. Это также могут быть спортивные группы или ассоциации по интересам – клуб любителей бабочек или старых автомобилей.

8. Социальные (или специальные) группы возникают только для организации какого-либо мероприятия. Это может быть небольшая группа, организующая поездку болельщиков на футбольный матч, или большой комитет по подготовке новогоднего (летнего, осеннего и т.д.) фестиваля, детского праздника. Эти группы существуют до тех пор, пока не завершится мероприятие. 

Все эти группы очень важны для функционирования и развития соседского сообщества, потому что они вовлекают самых разных жителей, которые иначе могут быть обречены на изоляцию, давая им возможность участвовать в общественной жизни. 

Приведенная классификация весьма приблизительна, на практике многие из перечисленных организаций попадают под несколько категорий, потому что, как правило, они выполняют несколько функций. 

Многие из названных организаций берут на себя информационно-обучающие функции, но при этом не исключаются и такие социальные задачи, как организация широких кампаний протеста против ущемления гражданских прав в области жилья и экологии, безопасности жизни и роста ее стоимости.

Все эти организации возникают, как правило, по инициативе жителей, когда они начинают понимать, что отнюдь не все зависит от властных структур – центральных или местных. В России сохраняются очень сильные патерналистские тенденции – как в деятельности власти, так и в восприятии власти жителями. Именно власть, с точки зрения жителей, «должна» и организовать детскую площадку, и навести чистоту в подъезде, и обеспечить горячую воду. В известной степени это правильно, потому что мы, жители, перепоручили управление нашими городами, микрорайонами и домами другим людям –депутатам представительной власти (принять законы, регулирующие «правила игры» в наших городах) и работникам власти исполнительной (управлять нашим общим – муниципальным – имуществом, организовать жизнеобеспечение жителей).  Однако возможности даже самой умной и  богатой  власти  имеют  свои   пределы.   Муниципальная   власть в 

современной России молодая, как и все российское местное самоуправление, действующая в условиях реформирования всей властной системы и, одновременно, системы жилищно-коммунального хозяйства, не может дойти до каждого двора и подъезда. Поэтому большое значение имеет самоорганизация жителей, их участие в решении местных проблем. 

При этом сегодня многие представители местной власти не только не отдают себе отчет в ценности общественных объединений жителей, положительном эффекте от самоорганизации, но, наоборот, зачастую видят в ней угрозу своим властным полномочиям и креслам.

За этим стоит не только молодость муниципальной власти, но и молодость общественных организаций, их неумение показывать ту конструктивную работу, которую берут на себя «самоорганизованные жители». Зачастую на первый план выходят не конструктивные последствия самоорганизации, работающие на решение конкретных проблем, а контрольные и протестные составляющие действия. Например, создание комитетов территориального общественного самоуправления в г. Мурманске объяснялось лишь «необходимостью контроля за действиями местной власти», при этом задачи благоустройства, решения проблем досуга и многие другие конструктивные и просветительские задачи (которые реально комитеты самоуправления решали!) не освещались, что вызвало резкое неприятие ТОС городскими властями. Потребовались серьезные усилия, чтобы наладить столь необходимое сотрудничество между организованными в ТОСы жителями и властью в городе.

Участие жителей в решении местных проблем всегда предполагает определенное взаимодействие с властью, которое определяется накопленным опытом взаимодействия и сотрудничества, уровнем развития демократии. Однако нельзя ожидать, что жители всегда знают, что они должны делать сами, а в чем им нужна помощь власти, как эту помощь и поддержку получить. Но и власть не может быть уверена, что предпринимаемые ею усилия будут должным образом оценены и поддержаны. Многое здесь зависит от умения сотрудничать, а главное, доводить друг до друга достоверную и понятную информацию. Так, в высокоразвитой Швеции говорят о трех шагах демократического процесса:

Шаг первый – информирование жителей обо всем, что власть планирует изменить на территории и что может касаться их среды проживания.

Шаг второй – обсуждение с жителями всех разработанных местной властью планов.

Шаг третий – участие жителей в разработке планов изменений на их территории.

Шведские специалисты признают, что шаг первый – информирование – уже давно является отработанной повседневной деятельностью всех муниципалитетов Швеции. Шаг второй – обсуждение – стал широко применяться относительно недавно и используется не во всех муниципалитетах, а только там, где и власти, и жители готовы к активному переговорному процессу. Освоение этого типа переговоров, как одного из механизмов сотрудничества между жителями и властью, участия жителей в реализации местного самоуправления, – является одним из важнейших блоков современного гражданского образования. Шаг третий – непосредственное участие жителей в разработке местных планов – осуществляется лишь там, где есть старые грамотные организации жителей, такие как местные отделения существующего более 90 лет Шведского союза квартиросъемщиков. 

Значимость развития соседских сообществ и локальной жизни, а следовательно, и самоорганизации через формирование соседских групп, постоянно возрастает. Все большее количество людей вынуждены проводить много времени дома и по соседству, в своих микрорайонах, многие из которых расположены далеко от центров городов. Это происходит из-за ряда объективных причин:

· роста безработицы, ранних увольнений, частичной занятости и других изменений, связанных с работой,

· сокращения средств на развитие муниципального транспорта при росте цен на транспорт и бензин – это ограничивает пространственную мобильность жителей и ориентирует их на работу дома или в своем микрорайоне,

· развития современных компьютерных технологий – это делает для тысяч людей все более возможной работу дома, 

· демографических изменений: в том числе и увеличения количества пожилых людей.

Вполне понятны усилия и муниципальных властей, и различных организаций жителей максимально обогатить и насытить локальную жизнь на уровне микрорайона, сделать ее максимально комфортной для всех категорий жителей. 

Для любых организаций, действующих в соседских сообществах, важным направлением их деятельности является объединение жителей в микрорайоне и вовлечение их в совместную работу ради создания безопасного и комфортного социального микроклимата, в котором главными характеристиками является взаимопомощь и взаимное уважение интересов.
Об ответственности муниципальной власти 
и социальном партнерстве на локальном уровне

Органы местного самоуправления разных стран, обладая своей спецификой, схожи в своих общих чертах, в первую очередь, вследствие своей социальной ответственности перед местным сообществом. Власть отвечает за функционирование городской среды, в том числе за развитие ее воспроизводственных функций. Важнейшим элементом городской среды и во многих случаях важнейшим направлением деятельности муниципалитетов является жилищная сфера. Именно муниципальная власть является производителем или ответственна за предоставление жилья и коммунальных услуг горожанам. Горожане являются потребителями жилья и жилищных (коммунальных) услуг. Это особенно характерно для патерналистских государств, но и в демократически ориентированных странах с развитым рынком и зрелым гражданским обществом муниципальная власть остается “ответственной” за жилищный блок (по крайней мере, для социально незащищенных (социально уязвимых) групп городского населения. 

Соответственно, жители находятся в зависимости от власти (обеспечат или не обеспечат жильем, проведут или не проведут газ (воду...), сделают или не сделают ремонт, насколько качественными будут услуги, предоставленные муниципальными службами, и проч.

Однако эти же жители, представляющие потребителей муниципальных, в том числе жилищных услуг, определяют и характер потребления (использования) муниципального жилья, которое является муниципальной собственностью. Характер использования жилья в значительной степени определяет качество муниципальной собственности и ее стоимость.

Таким образом, не только жители зависят от власти, но и власти зависят от жителей, в частности, в том, что касается сохранности жилого фонда и, соответственно, поддержания стоимости муниципальной собственности – сохранят ли жильцы в порядке отремонтированные стены или нужно будет их снова красить, сберегут ли домофоны, мусоропроводы, детские площадки и т.п. Таким образом возникает серьезная взаимная зависимость организаций жителей и властных структур. Поэтому организации соседских сообществ, особенно в своей деятельности по просвещению жителей, по их самоорганизации, направленной на сохранение и улучшение жилой среды, оказываются важнейшими партнерами местной власти.

В такой ситуации в странах развитого гражданского общества, где власть понимает свою ответственность перед гражданами и взаимную зависимость власти и граждан, она активно сотрудничает с общественными организациями, которые выявляют проблемы жителей и способны к сотрудничеству. Примеры этому мы найдем в списках организаций партнеров в разных странах. Так, в Англии среди важных партнеров организаций квартиросъемщиков находятся Ассоциации местных властей, а в Швеции –Ассоциации муниципальных жилищных компаний. 

Взаимодействие организаций жителей по поводу городской среды с муниципальной властью является важнейшим полем социального партнерства. 

Анализ многочисленных практических ситуаций взаимодействия организаций жителей и власти позволяет выделить несколько ступеней такого взаимодействия.

1. Отсутствие взаимодействия: власти и группы жителей действуют совершенно независимо друг от друга.
2. Взаимоотношения признания или взаимного признания.
3. Потребительское взаимоотношение, когда группы требуют от власти каких-либо определенных действий.
4. Конфронтация – существование конфликта; широко распространенная форма взаимоотношений.
5. Влияние в формальной или неформальной форме.
6. Партнерство или кооперация на временной или постоянной базе.
7. Взаимоотношения в рамках «субконтракта», когда власть передает какие-либо задания или полномочия организациям жителей.
8. Взаимоотношения активной поддержки со стороны властей, в основном в виде финансовой поддержки.
Иначе говоря, отношения поднимаются по ступеням: независимость – признание – требование – конфронтация – влияние – партнерство – социальный заказ – активная поддержка.

Наши исследования показывают, что в жилищной сфере сегодня отношения партнерства и взаимодействия становятся все более характерными для стран с развитым гражданским обществом, тогда как для стран, в которых организации соседских сообществ только формируются, наиболее типичными являются отношения независимости, требования и конфронтации. 

О подготовке специалистов 

Одна из основных проблем, с которой на практике сталкиваются местные лидеры и представители структур местного самоуправления, – это непонимание гражданами своей роли не только как «потребителя» тех или иных городских услуг, но и активного создателя и городской среды, социального климата и системы взаимодействия с городской властью, непонимание своих новых возможностей. 

Все это требует принципиально новых моделей и механизма обучения принципам «вовлечения» граждан, а кроме того, разработки механизмов участия и взаимодействия граждан с муниципальной властью. 

Забота о доме и жителях требует не только большого энтузиазма от лидеров организаций жителей, но и специальных знаний и навыков. Для того, чтобы такие организации жителей появлялись, существовали и были успешны в своей деятельности, в разных районах страны действуют специальные организации поддержки – центры помощи жителям. Они формируются на базе самых разных существующих общественных организаций (например – Союз женщин-юристов Кольского полуострова создал Центр поддержки жилищных инициатив), на базе библиотек (например, в г. Шахты Ростовской области) или школ (школы, ставшие центрами микрорайонов Красноярска, дали старт Движению социально-активных школ). Иногда функции по поддержке самоорганизации жителей и созданию соседских сообществ в виде ТОС берут на себя отделы муниципалитетов – такие отделы есть в мэрии Биробиджана, администрации  Перми, Шахты, Омска, Новосибирска, Центрального округа Москвы и т.д.

Возникает потребность в новых специальностях, в подготовке специалистов новых профессий – организаторов соседских сообществ. В разных странах их называют по-разному, например: «социальный или соседский организатор», «социальный аниматор», «социальный педагог». К сожалению, в России подготовкой таких специалистов занимаются лишь немногие учебные центры в Москве, Омске, Тюмени – там, где территориальное общественное самоуправление накопило серьезную – более чем 15-летнюю – историю, и где потребность в таких специалистах была осознана.

Приложение. 

Местное самоуправление как практика самоорганизации

Краткая программа учебного курса

1. Самоорганизация в ответ на патернализм. Патернализм государства. Социальное иждивенчество. Условия социального воспроизводства. Уровень ответственности и решений: страна, город, «по месту жительства». Роль ведомств. Социальная деятельность предприятий, социальная помощь, социальный менеджмент. 
2. Ваш адрес – показатель Вашего социального статуса. Территория. Городская среда: пространственные структуры городов – районы, микрорайоны, участки, общины, социальная микрогеография, социальная мобильность, социальная значимость «адреса» и его защита. Социальная жилищная лестница. Понятия «местное сообщество», «коммьюнити». Группы населения и их особые интересы.

3. Ответственность за городскую среду и городскую жизнь. Городская (районная) власть: кто за что отвечает?

4. От Совета подъезда – к Международной организации Квартиросъемщиков. Органы самоуправления населения по месту жительства (советы микрорайонов, уличные комитеты, десятидворные, домкомы, советы подъездов). ТОС: история создания, положение в системе МСУ. ТОС – как элемент исполнительной власти, как представительная власть, как коалиция НКО (нормативно-правовые основы). ТОС в разных городах России – современные модели, опыт деятельности, механизмы взаимодействия с органами власти, информирование жителей.

5. «Соседские таланты» и «Соседские ведомости» – опыт работы на территории. Роль «организатора территории», методика выявления основных социальных нужд и проблем территории, социальные технологии Ресурсы ТОС. Описание территории. Социологические обследования территории. Анкета «Соседские таланты», «Соседский центр» и другие.

6. Зарубежный опыт развития соседских сообществ и вовлечения жителей (Англия, Швеция, США). Понятия «коммьюнити», «местное, соседское сообщество». Европейские программы развития коммьюнити. Национальные особенности развития соседских сообществ. Деятельность контактных комитетов квартиросъемщиков, коллективных домов (Швеция), локальных организаций жителей (Великобритания). Роль Институтов поддержки, учебных центров, соседских центров.

Местное самоуправление 
и практика социального партнерства

 К.Ю. Зендриков
Фонд "Институт экономики города"

Методологическое введение

Тема социального партнерства достаточно регулярно обсуждается в специализированных изданиях и статьях “третьего сектора” и в последнее время все чаще появляется в изданиях общих, ориентированных на широкого читателя. Однако большинство трактовок и разворотов темы затрагивают ее либо поверхностно, либо частично. В то же время идея социального партнерства серьезно эволюционирует и меняется, появляются новые смыслы и трактовки, которые живут в общественной коммуникации одновременно со старыми, что порождает хаос и непонимание как между участниками обсуждений, посвященных социальному партнерству, так и между участниками собственно социального партнерства. 

В настоящей статье, не претендуя на абсолютную историческую точность, мы постараемся проследить логический путь развития понятия и идеи социального партнерства, сопоставить друг с другом различные смыслы темы, обсудить, когда возникло и как менялось представление о социальном партнерстве, какие проблемы при этом решались, какие инструменты, схемы работы и институты появлялись и развивались.

Идея социального партнерства, как и другие исторически значимые концепты, была призвана помочь преодолеть конкретные проблемы, ответить на конкретные вызовы. Для того чтобы понять смысл концепта социального партнерства, необходимо понимать эти вызовы и проблемы, поэтому их представление составляет первую линию представляемого анализа.

Второе направление связано с анализом того, кто рассматривался в качестве партнеров на каждом историческом этапе. Представленный анализ показывает, что круг партнеров, способ их персонификации менялся вместе с изменением смысла и модели партнерства. 

Третий вектор составляет анализ предмета партнерства – изучение того, что является предметом споров, договоренностей и действий, которые возникают на каждом этапе в ходе складывания реальных партнерств и организации понимания этого процесса. 

Четвертый вектор – институционально-технологический – направлен на выявление разных технологий работы и форм ее институционального оформления, которые порождались на отдельных этапах в рамках разных моделей социального партнерства. 

Таким образом, рассуждая о социальном партнерстве, мы будем последовательно отвечать на 4 основных вопроса (схема 1).

[image: image8.wmf] 

€

 

€

 

€

 

предмет 

партнерства

 

вызов

 

угроза

 

инструменты и 

технологии 

партнерства

 

Схема 1

 


1. Зачем? – Зачем нужно это партнерство и на какой вызов оно помогает ответить.

2. Кто партнеры? – О партнерстве кого с кем идет речь.

3. По поводу чего? – В чем предмет обсуждения, спора и договоренности.

4. Как? – За счет каких технологий и инструментов складывается партнерство и как оно институционализируется.

Базовые принципы социального партнерства

Идея социального партнерства появилась на свет в середине-конце XIX века в Европе, как альтернатива идее классовой борьбы. Осознав ограниченность пространства совместного проживания и невозможность физического уничтожения или полной политической победы над оппонентами, интеллектуальная элита начала искать “альтернативные” решения и концепты. 

Ужасы массового революционного террора, бесперспективность религиозных войн и осознание географической ограниченности развития (в пределах самой Европы) позволили сформулировать идею партнерства и выделить несколько базовых принципов, которые впоследствии оставались неизменными в процессе смены исторических контекстов и моделей партнерства. 

1. Принцип “целостности” (“неуничтожимости”). Этот принцип предполагает признание всеми партнерами необходимости существования друг друга. Принцип требует, чтобы партнеры согласились считать друг друга неотъемлемой частью единого социального организма, частью, без которой существование целого организма невозможно, и признали друг за другом право на наличие собственной, отличной от других позиции по обсуждаемому вопросу.

2. Принцип равенства. Партнерство возможно только между равными партнерами. Не бывает старших и младших партнеров. Дискриминация одного из них всегда приводит к гибели или “болезни” целого организма. При этом равенство – это всегда логическая конструкция, поскольку в реальном партнерстве партнеры, напротив, всегда не равны, т.к. имеют разные политические, силовые, финансовые возможности. Однако принцип равенства требует признать партнеров равными именно в праве на существование, в праве на формулирование, реализацию и отстаивание своих неотъемлемых интересов. 

Следствием этих двух принципов является очень жесткое требование на возможный круг партнеров и отношений между ними – требование относительной независимости партнеров. Невозможно партнерство между начальником и подчиненным, работодателем и работником, другими несимметричными фигурами. 

3. Принцип ответственности. Партнерство предполагает дееспособность и ответственность партнеров за взятые на себя обязательства и договоренности. В случае партнерства людей или организаций этот вопрос решается относительно просто – через механизм судов: гражданских и арбитражных. В случае социального партнерства реализация данного принципа превращается в отдельную социально-технологическую и правовую задачу.

4. Принцип представительности. Отличие социального партнерства от партнерства людей или организаций состоит еще и в том, что партнерами выступают элементы и единицы социального организма, социальные группы или институты, всегда достаточно большие. В то же время реальные договоренности и действия в рамках партнерства всегда осуществляют конкретные люди и организации. Принцип требует, чтобы в каждой модели партнерства была выстроена технология или механизм, наделяющий конкретные организации и конкретных людей правом и возможностью быть субъектом социального партнерства.

В разное время и разных обстоятельствах формировались и реализовывались разные модели социального партнерства.

Модель 1. Партнерство Труда и Капитала.

Эта модель стала основной и базовой для обкатки идей и принципов социального партнерства. Именно в ее рамках произошло превращение идеи в социальную технологию – проработка концепта, развитие понятийного аппарата, завоевание общественного признания, становление институтов, обеспечивающих данный тип партнерства. 

Конструкция оказалась настолько прочной и целостной, что многие политики до сих пор трактуют идеи социального партнерства исключительно в рамках данной модели. 

Основной вызов, на который отвечала эта модель, – массовый революционный террор, необходимость придумать иной, нежели революция, приводящая к уничтожению одного из классов, т.е. субъектов общественного развития, способ справедливого перераспределения добавочной стоимости и прибыли от использования основных ресурсов: Земли, Труда и Капитала.

Предмет партнерства в этой модели – схема справедливого распределения прибавочного дохода, от использования ресурсов. Как следствие, формирование со стороны держателей Капитала действий, направленных на воспроизводство, сохранение и развитие Труда как самостоятельного ресурса. 

Субъекты партнерства, с одной стороны, промышленники и предприниматели, с другой – профсоюзы. Если рассуждать точнее, то, с одной стороны, отраслевые ассоциации промышленников и предпринимателей, а с другой – отраслевые профессиональные союзы. 

Государство, в этой конструкции, выполняло роль гаранта соблюдения договоренностей и обязательств сторон. 

В рамках данной модели были разработаны такие технологии и формы согласования интересов, как коллективные трудовые договора, отраслевые тарифные соглашения, система охраны труда, отнормированы и закреплены законом правила взаимодействия между работником и работодателем. На другом фокусе появились всевозможные мотивационные технологии, вовлекающие работников в повышение качества и эффективности труда и всего предприятия: продажа акций предприятий работникам, «кружки качества» и др. 

В рамках данной модели принцип субъектности обеспечивался за счет процедур представительной демократии – делегирование работниками права представлять свои интересы специально выбранным представителем.

Ограничения этой модели состоят в том, что она носит отраслевой характер и не учитывает интересы людей, не участвующих в «производственных процессах», данная модель понимает человека, в первую очередь, как элемент индустриального производства.

Модель носит принципиально экстерриториальный характер, не учитывает особенности и не создает предпосылки для комплексного развития конкретных городов и территорий. 

Существенным ограничением модели явилась также особая роль государства, как арбитра и гаранта соблюдения договоренности, а также вытеснение из круга партеров представителей третьего вида ключевых ресурсов – Земли. 

Данная модель, основанная на институционализации профсоюзов как представителей работников, содержит в себе системный риск утраты легитимности и разрыва связи между институционализированным представителем и «субъектом представления», выделение профсоюзных боссов в отдельных самостоятельных игроков, вступающих в сговор с «партнером».

Модель 2. Партнерство трех секторов общества. Третий сектор.

Государство, поставленное, в рамках первой модели, в положение арбитра, оказалось пред соблазном разрешить возникающие проблемы самостоятельно и получить, таким образом, контроль над всеми видами общественных ресурсов. Результатом внедрения государства во все сферы общественной жизни стало появление тоталитарных режимов и новый кровавый конфликт. 

Возникновение фашизма, коммунизма и других форм тоталитаризма поставило вопрос о возможности построения новой модели взаимоотношений субъектов общественной жизни, при которой можно было бы избежать кровавых катаклизмов и обеспечить динамичное общественное развитие. 

В качестве ответа на этот вызов в 60-х годах появилась и была доведена до технологии система социального партнерства между тремя секторами общества: Властью (государством), Бизнесом (коммерческим сектором) и Общественным (Некоммерческим) сектором. Каждый из этих секторов находится в равном положении по отношению к остальным, ни один из них не может быть «главнее» другого.

В этой конструкции Бизнес является держателем Капитала и предпринимательской активности. Власть является держателем национальных природных ресурсов (земли, недр и территории как таковой), а некоммерческий сектор является держателем человеческого капитала – или Человека как ресурса развития. 

Институционализация этой модели привела к появлению нового типа хозяйствующих субъектов и юридических лиц – некоммерческих организаций, создающих пространство и условия для реализации различных аспектов Человеческого. 

Некоммерческий сектор активно использует, наряду с технологиями представительной демократии, формы и технологии демократии участия, или прямой демократии. В рамках таких технологий, для того чтобы решать социальные проблемы разного уровня и вступать в партнерские отношения, не требуется получать право говорить от имени социальной группы через систему делегирования прав и ответственности: используется схема "видишь проблему – решай!"
 

В качестве партнеров в этой модели выступают органы государственной власти и местного самоуправления, крупные предприятия, транснациональные корпорации или бизнес-ассоциации, некоммерческие организации и их ассоциации.

Данная модель партнерства дала возможность четко «привязывать» обязательства между партнерами к конкретному месту и его специфике. Предметом партнерства стали планы и направления развития конкретных мест, территорий, городов, регионов. 

Модель позволила выделять и учитывать в процессе переговоров интересы самых разных групп, обеспечивать сохранность, воспроизводство и развитие самых разных сторон проявления Человеческого, не сводя его к какой-либо одной функции – способности трудиться, платить налоги или самореализовываться. 

В рамках данной модели были отработаны и институционализированы такие технологии социального партнерства, как общественные слушания, общественные дискуссии, корпоративные, общественные и частные благотворительные фонды, выдающие гранты на решение социальных проблем. Широкое распространение получили технологии конкурсного размещения государственных и муниципальных заказов на различные виды работ и услуг, выполняемых за бюджетные деньги. 

Использование этой модели позволило существенно повысить качество жизни именно на местном уровне – в городах и поселках. Позволило существенно снизить коррупцию во власти и повысить эффективность местных программ развития территорий за счет вовлечения в местное развитие всех субъектов местной общественной жизни.

Именно эта модель легла в основу политики западных социальных технологов на постсоветском пространстве. 

Слабой стороной данной модели социального партнерства является достаточно низкий уровень ответственности партнеров за взятые обязательства и недостаточный профессионализм в решении сложных проблем. 

Модель 3. Новые вызовы – новые партнеры. Эксперты. 

В середине ХХ века на фоне бурного технологического развития и технического прогресса появляется новый вызов – экологическая проблематика в широком смысле слова, то есть разрушение физической среды обитания человека. Впервые за всю историю человечества сложилась ситуация, когда последствия от любых решений и действий, влияющих на глобальную среду обитания человека, начали наступать быстро – в течение жизни одного поколения. Загрязнение рек и воздуха, изменения структуры почв и климата стали заметны невооруженным взглядом. 

Важно отметить и то, что речь идет не только о природе, речь идет и о социальной и городской среде, как среде обитания человека, о серьезных деформациях очень устойчивых и казавшихся незыблемыми социальных институтов, например, Семьи. 

Вместе с тем в середине ХХ века проявился новый ключевой ресурс – Знание. Обладание Знанием и стоящими за ним технологиями становится столь же значимым фактором, обеспечивающим развитие и конкурентоспособность мест, территорий и живущих на них человеческих сообществ, как и обладание Капиталом, Землей и Человеческим потенциалом. 

Круг «социальных партнеров» опять расширился. Наряду с Бизнесом, Властью, Обществом, в него вошли носители знания – Эксперты.

Предметом партнерства стало сохранение, использование и восстановление среды обитания на Земле в целом и на ее конкретных территориях. 

Появление нового партнера привело к появлению таких технологий общественного использования Знания, как публичные экспертные доклады, публичные экспертизы, в первую очередь, экологические, мониторинг, оценка последствий. Любые проекты стали включать в себя, в качестве обязательного компонента, независимую экспертизу и оценку.

Появление спроса на знание со стороны остальных «партнеров» привело к массовому развитию и институционализации консультационного бизнеса, появлению независимых некоммерческих исследовательских центров – think tank, «фабрик мысли»
. 

Одним из следствий реализации модели стал уход науки из НИИ, ориентированных на государство, в коммерческие и некоммерческие исследовательско–консультационные центры, ее опредмечивание и "оприкладывание". Реализация модели позволила существенно повысить качество разрабатываемых проектов и принимаемых решений – публичные экспертизы позволяют выявлять негативные последствия еще на этапе обсуждения идеи и проработки проекта, а не после его реализации. 

От ученых данная модель потребовала занять новую для них позицию – публичного эксперта, который не только знает нечто, может оценить и просчитать последствия, придумать решение, но может также объяснить свою позицию партнеру-непрофессионалу. 

Модель 4. Коммуникативное пространство. 

Двадцать первый век принес с собой новые вызовы и новые угрозы: нарастание социального и территориального неравенства, разрушение духовной, мыслительной среды обитания, угрозу распада идентичностей, глобализацию. В ответ появились такие попытки разрешить возникающие проблемы, как терроризм, экстремизм, неоколониальные войны. Но это – решения, с которыми нельзя согласиться, необходимо искать иные механизмы и формы. В том числе с использованием схем социального партнерства. 

Новая модель социального партнерства еще не построена и не описана, возможно, их будет несколько. Мы здесь попробуем очертить контуры наиболее вероятной, на наш взгляд, схемы партнерства.

Существенной чертой XXI века является сверхинформатизация общества. В результате глобализации, информационной и транспортной доступности количество потенциальных партнеров, количество возможных решений и их оценок резко возрастает. По оценкам маркетологов, количество сообщений и обращений, направленных каждому получателю, удваивается каждые 3-4 года.  Люди  тонут  в  море  информации, в результате 

теряется возможность докричаться, донести свое сообщение – его доставят, но оно не будет прочитано и воспринято. Поэтому партнеры – руководители конкретных организаций, а стоящие за ними социальные группы – часто просто не могут донести свою позицию друг для друга. 

В коммуникативном пространстве появляются живущие своей жизнью мифы, не имеющие изначально отношение к реальности, но влияющие на реальность. 

Фактически можно говорить, что в настоящее время само коммуникативное пространство становится ресурсом развития, наряду с Землей, Капиталом, Человеком и Знанием. Можно утверждать, что собственно проблемные и прорывные вопросы социального партнерства лежат именно в сфере выстраивания массовых коммуникаций и втягивания в них содержания наработанного в рамках предыдущих моделей социального партнерства. Это позволяет предположить, что новым участником социального партнерства станут социальные коммуникаторы – умеющие налаживать коммуникацию между социальными группами и сообществами.

Соответствующий инструментарий еще предстоит наработать. Часть инструментов есть у бизнес-коммуникаторов – рекламщиков, часть у политтехнологов и пиарщиков, часть у СМИ и представителей других «говорильных» профессий. 

Ответ на этот вызов еще не построен.

Фокусировка масштаба: муниципальный контекст 

Представленная цепочка усложняющихся моделей социального партнерства реализуется совсем не повсеместно. Более того, возникновение новой модели не влечет за собой обесценивание и однозначный отказ от старой. Развитие третьего сектора не отменяет профсоюзы, развитие публичного экспертного сообщества не вытесняет и не замещает деятельность общественных и некоммерческих организаций. Важно понимать, что моделей много, они разные и неправильно пытаться сводить более сложные модели к более простым.

Вместе с тем необходимо отметить особенность работ по выстраиванию социального партнерства на современном этапе – сегодня в каждом регионе и каждом городе действуют факторы, обусловившие появление и первой, и второй, и третей, и четвертой модели. 

Запуская механизмы социального партнерства на территории конкретного города, нельзя сказать "мы начнем с профсоюзов, потом подключим НКО, потом экспертов, а потом коммуникаторов". К сожалению, начинать надо сразу со всех фокусов, выделяя в них разных партнеров и используя в работе с ними разные инструменты и технологии. Иначе нас просто не услышат – коммуникативное пространство давно засорено. 

Переходя от принципиальных схем к практике организации социального партнерства на муниципальном уровне, нам придется ответить на вопросы о формулировке вызова, о предмете партнерства, круге партнеров и технологий партнерства на материале конкретного города или района. 

Для большинства российских городов существенной проблемой является интенсификация общественной и экономической жизни и реконструкция, перевод на рыночные механизмы управления существующих инфраструктур жизнеобеспечения – ЖКХ, транспорта, здравоохранения, образования, социальной защиты и др. Использование механизмов социального партнерства здесь может быть очень уместно. 

Кто партнеры?

Первую группу представляют органы местного самоуправления и местные отделения государственных служб – это те, кто отвечает за сектор «Власть».

Вторая группа – «Бизнес», в первую очередь, "средний" бизнес и ассоциации малого бизнеса. Именно для "среднего" бизнеса, масштаб деятельности которого соизмерим с масштабом города, город и его проблемы имеют непосредственное значение,  для крупного бизнеса они столь значимы, для малого – слишком глобальны и финансово несоразмерны. Тем не менее ассоциации малых предприятий – отраслевые или территориальные вполне могут быть субъектом социального партнерства на городском уровне.

Третий субъект – «Общество». Это – некоммерческие организации, их ассоциации и коалиции, а также органы территориального общественного самоуправления.

Четвертый субъект – «Эксперты» – ученые из вузов и эксперты консалтинговых фирм, опытные чиновники и лидеры НКО, выступающие в качестве экспертов. 

Пятый субъект – «Коммуникаторы» – руководители, редакторы, органы средств массовой информации ( не журналисты!), рекламные и PR- агентства. 

Предметом партнерства становится согласование намерений относительно собственного «дела», ожиданий и требований к моделям и схемам реформирования и реорганизации инфраструктур жизнеобеспечения, выработка и согласование приоритетов и направлений развития города и т.п. 

Соглашения и договоренности по поводу предметов партнерства могут фиксироваться как в рамках специальных соглашений и протоколов, так и в форме «обычных» градорегулирующих документов – стратегии развития, планов землепользования и застройки, городского бюджета. 

Технологически это может быть реализовано за счет механизмов консультационных советов, фондов общественного развития, общественных слушаний и дискуссий, социальной рекламы, проведения целенаправленных информационных кампаний. Набор используемых инструментов должен соответствовать условиям конкретного места. 

Российский и зарубежный опыт показывает, что в масштабах города практика социального партнерства реализуется в виде конкретных проектов, имеющих начало и конец, решающих конкретную проблему, позволяющих участникам наработать опыт и навыки партнерства. Формирование и согласованное развертывание пакета таких проектов позволяет найти ответы на стоящие перед городом выводы и угрозы. 

Местное самоуправление и культурное развитие

Н.Е. Прянишников

ЗАО ЦНИИЭП им. Б.С. Мезенцева

Закончилась эпоха экстенсивного освоения территорий, когда конкурентоспособность региона или мощь страны определялись, главным образом, по их размерам: площади, людским или, тем более, природным ресурсам. Вместе с этим оказалось устаревшим и сильно сдерживающим реальный процесс перемен понимание развития только как формы индустриализации регионов и городов. Развитые страны Запада перешли к новому типу экономики – инновационной, смысл которой состоит в опоре не столько на природные, сколько на человеческие ресурсы
, на экономику знаний (Т. Блэр), экономику символов (П. Бурдье), креативность (Шведская школа экономики).

Культура – универсальный язык взаимодействия

Разные процессы культурных изменений, происходящих в муниципальном образовании, взаимосвязаны. Администрация заинтересована в развитии культуры муниципального управления, бизнес – в становлении корпоративной культуры, сообщество – в становлении и формировании культуры общежития. При этом население и представители малого и среднего бизнеса зависят от культуры управления и степени понимания администрацией направлений развития города и региона. Бизнес либо получает от власти новые возможности для развития, либо сдерживается, используется в качестве донора для решения проблем и начинает искать более выгодных мест для приложения своих усилий. Местное сообщество либо создает власти все большие проблемы, либо, наоборот, подключается к их решению, принимая в различной и посильной степени ответственность на себя, прибегая к культуре соучастия. Власти города или региона либо понимают выгодность общественной соорганизации, либо боятся проиграть лидерам общественных движений на будущих выборах.

В этом отношении культура оказывается либо универсальным языком коммуникации между активными субъектами действия, местом для взаимного согласования разных картин мира, пространством согласования разнородных интересов, либо полем конфликтов, конфронтации, усиливающегося непонимания и взаимного отчуждения действующих субъектов развития, после чего само развитие, да и устойчивое существование становятся принципиально невозможными. Возникает идея опоры на внешние силы, создаются предпосылки патернализма.

Развитие и управление развитием

Очень часто развитие путают с совершенствованием. Не всякое изменение, даже приносящее какое-то улучшение, является развитием. Прежде всего, развитие связано с действием, целесообразной деятельностью. Если организация или руководство города бездействует, то говорить о развитии не приходится. Для того чтобы действовать, необходимо организовать деятельность. Лицо, организующее деятельность, получило звучное наименование «менеджер», раньше это именовалось по-русски значительно проще – «организатор». Менеджеры или организаторы, занятые относительно простыми действиями, считаются линейными менеджерами, осуществляющими оперативную работу.

Некоторые из менеджеров-организаторов задумываются над тем, что они делают в надежде улучшить или исправить неточности в своей работе. Они осуществляют анализ того, что происходит, подсчитывают время, оценивают эффекты – все это требует взгляда на процесс деятельности со стороны, появляется позиция менеджера-аналитика. Менеджеры-аналитики создают дополнительные продукты – методические материалы, нормы, рекомендации. Однако эта продукция не выходит за рамки бытующих ценностей, наличных оснований деятельности, производя своего рода «косметический ремонт» деятельности, незначительную перестановку её составляющих элементов.

Качественное изменение картины деятельности – а именно качественные изменения складывают процесс развития – происходит при переходе от работы в настоящем к работе с будущим или к прожектированию (см. схему)
. На этой стадии возникает ситуация развития, которую подкрепляет работа с миссией и видением.

На следующей стадии осуществляется исследование ситуации, результаты которого позволяют начать управлять запущенными процессами развития.

	B. Анализ деятельности
	C. Прожектирование деятельности

	A. Организация деятельности
	D. Исследование деятельности


Схема. Элементы управленческой деятельности

При осуществлении организации деятельности (блок А) мы имеем дело с простым функционированием. Добавление блока B позволяет осуществлять контроль за деятельностью и ее корректировку. Совместное осуществление двух блоков может быть названо воспроизводством.

При соединении блоков A, B, C можно начать говорить о процессе развития, при условии, если будущие цели влекут за собой изменение ценностей. Так, переход от отраслевого видения культуры города к системному, расширительному можно рассматривать, как качественный сдвиг в представлении о городе или регионе.

Использование полного контура деятельности, по С.Э. Зуеву, позволяет перейти в режим управления развитием, объективировав стратегии городского и регионального развития
.

Постмодернизм смещает акценты с промышленного производства на культуру

Многие муниципальные образования, разрабатывая стратегию своего развития, опираются преимущественно на экономику. Но сама экономика сегодня стала принципиально изменяться. Появилась экономика образования, культуры, экономика символов. В стоимости товара или услуги всё большую долю занимает символическая составляющая, растет роль брэнда и имиджа фирмы. Города, районы, регионы также начинают бороться за свой образ, за представленность в глобальном информационном пространстве. Оказывается, что один только выход в интернет и организация своего сайта способны увеличить поток туристов и добавить значительные суммы к собираемым налогам.

Можно привести немало примеров того, как города добиваются успеха, выбирая основным направлением приложения усилий по своему развитию культуру. Так, гг. Мышкин и Козьмодемьянск добились появления пристани и регулярной остановки туристских пароходов, привлекая отдыхающих микроиндустрией музеев, памятников, сувенирной продукции. Город Урюпинск позиционирует себя в качестве столицы российской провинции и наращивает свой образовательный потенциал, создавая филиал областного университета. Другие города с особой тщательностью ревизуют свою историю, выявляя и вводя в культурный оборот ее утраченные фрагменты. Так, Красноярск неожиданно вспомнил, что на пути в Петербург в нем заболел, оступившись при переправе через Енисей, и умер знаменитый герой покорения русской Америки (и спектакля «Авось» Ленкома) Резанов. Великие Луки, опираясь на авторитет Мусоргского, начинают мыслить себя в качестве музыкальной столицы Северо-Запада, вспоминая, к тому же, что национальному композитору были близки проблемы социально незащищенных слоев.

В Приволжском Федеральном Округе Российской Федерации в качестве инструмента активизации депрессивных регионов используется проект «Культурная столица». Города округа борются за получение статуса культурной столицы Округа, обеспечивая себе приток ресурсов и внимания. Этой же цели служат сетевые и партнерские проекты («Волжский сплав» и другие), поддержанные и инспирированные институтом «Открытое общество» (Фонд Сороса).

Культура ответственного отношения к своему муниципальному образованию

В экологии культуры распространено убеждение, что культурное наследие (традиция и память), преемственность в смыслопорождении и смыслопонимании составляют основу жизнеспособности местных сообществ и свойственных им образов жизни. Умение поддерживать свою жизнь и жизнь близкого круга лиц на определенном уровне, забота о должном, достойном и осмысленном существовании относятся к главным, онтологическим потребностям человека. Важной характеристикой такой потребности становится объем ответственности за мироустройство, который человек принимает на себя. Неумение распорядиться собою порождает критическую ситуацию, требующую общественного попечения.

Для любого общества нормальным считается обустройство своего дома, жизни своей семьи. Распространение попечения далее по всё более расширяющимся кругам ответственности во времени-пространстве включает в себя более широкий круг людей – как живых, так и уже умерших. Если для поддержания физиологической устойчивости требуется определенная площадь питания, то для души человека требуется определенный объем работы по переработке знаний, чувств, идей.

Сферу культуры можно представить в форме объединения трех направлений: «Наследия», «Развлечения» и «Образования», связав их с соответствующими модальностями времени: прошлым, настоящим и будущим. Эти направления культурной деятельности рассматриваются в качестве специфических форм мета-коммуникации, т.е. коммуникации предельно высокого (а значит, и ответственного) уровня.

Наследием можно считать ту часть прошлого, которая нами, как посредниками, в настоящее время подготавливается для передачи будущему, вводится в будущий культурный оборот. Другая часть прошлого вытесняется в специальный предмет «историю», долговременную память культуры, доступную лишь специалистам, а затем и на «чердак» (в «подвал») культуры, в небытие забвения. В области наследия парадигма сохранения меняется на парадигму интерпретации.

Образование использует знание о прошлом, продукты научной, теоретической деятельности в реальной практике обучающих процессов для обустройства будущего. Недаром современные концепции образования рассматривают его в качестве особой формы накопления (образовательного) капитала. Семья и государство инвестируют в образование своих граждан, формируя их будущность. В области образования парадигма знаний меняется на обучение действием.

Традиционно считается, что развлечение есть форма, ориентированная на сиюминутные, оперативные цели. Расслабиться можно только здесь и сейчас. Старинное русское наименование развлечения – забава – показывает этимологическое родство с забыванием прошлого, уходом от будущих проблем.

Человек не может существовать в обессмысленном мире, он нуждается в структурированном прошлом своей семьи, рода, города, региона, страны.

Культура и особенно культурное наследие выпадают из сферы стратегического и, зачастую, рассматриваются не столько в виде ресурса, сколько как обуза. Мы часто встречаем примеры культур, не справляющихся с доставшимся им наследием. Классическим примером могут стать колонии, получившие независимость и не способные сохранять среду, памятники, инфраструктуру, оставленные в наследство метрополиями.

В 80-90-е гг. XX века исследования и разработки в области культурного наследия были сближены с культурно-политической проблематикой идентичности (этнической, культурной, гражданской, конфессиональной или антропологической). При этом роль культурно-символических, мифопоэтических и/или ритуально-драматических составляющих региональной и городской или сельской идентичности начинает возрастать.

Правда, эта роль не всегда осознается обществом. Пространство символического становится ареной яростной борьбы за статус, рейтинг, влияние. Возникла новая дисциплина, связанная с конкурентностью имиджа территории. При этом общество и, главное, интеллигенция слабо осознает технологии работы с ценностями. Традиционной стала позиция интеллигенции, занятой расшатыванием ценностных основ, являющихся фундаментом для развертывания очередного культурного цикла. Однако многие администрации начали понимать важность символического для города и района и начинают кропотливую работу по переименованию городов. Например, Тутаев в Романово-Борисоглебск, Киров в Вятку. 

Целесообразно создание программы культурно-стратегического планирования отдельных регионов и особенно малых городов в качестве экспериментальных площадок, что могло бы помочь формированию цивилизованной культурной политики в регионах, а затем в стране.

Типы культурного планирования и их метафизика

На практике сложились два принципиально разных базовых подхода к планированию, вырастающих из разных по своей направленности действий. Различаются они по источнику, из которого черпаются элементы, которыми оперирует плановик.

Первый подход к планированию основывается на вертикальной трансляции, т.е. передаче по властной вертикали требований, схем, идей для управления и планирования. Так, например, президент в своей речи упомянул, что главным для нас становится здоровье населения. Это воспринимается как знак, сигнал в рамках управленческой коммуникации, и все нижестоящие «берут под козырек» и приступают к корректировке планов.

Плюс такого планирования состоит в возможности запуска вновь возникших идей, инноваций, использовании административного ресурса в полном объеме, быстроте реализации.

Дефект такого планирования заключен в абсолютной непредсказуемости поворотов в планировании, в постоянной смене (недержании) приоритетов, производстве подчас видимых действий, без коренных перемен. Такой способ работы с будущим приводит к псевдопланированию, т.е. к ситуации, при которой планирование лишь имитируется, а на деле царствует ситуативность.

Второй подход основывается на горизонтальной трансляции, когда рутинные мероприятия берутся за основу, переносятся в будущее и приписываются уже существующим организациям.

Сильной стороной такого планирования является его жизненность, включенность в процессы деятельности своего уровня, реалистичность.

Дефектом этого типа планирования является сохранение при планировании устаревших образцов и невозможность запуска инноваций. Зачастую при таком подходе никакие изменения невозможны.

К двум базовым подходам можно добавить два производных.

Третий подход к планированию можно назвать бюрократическим. Он нацелен на составление программы развития в виде документа. Здесь планирование социально-экономического развития, планирование развития культуры осуществляются в жанре смеси двух рассмотренных способов планирования. В результате такого объединения, чаще всего механического, а не системного, плановик различает лишь объектные материальные формы (заводы, учреждения, оборудование), недооценивая значение субъективных и субъектных факторов, не включая в программу позицию реально действующих на арене развития лиц и групп.

Составление такого документа небесполезно, так как он начинает выступать регулятором деятельности отрасли или администрации, однако в ряде случаев его использование оказывается излишне формальным и он лишь «презентует» позицию администрации, в то время как население воспринимает этот документ как элемент бюрократических игр.

Четвертый подход. Вновь возникшим типом планирования стало стратегическое. Так, например, 73 малых города России в рамках программы «Малые города России» Института "Открытое общество" (Фонд Сороса - Россия) разработали стратегические планы, определившие направления их развития. Среди направлений значительной популярностью пользовался культурный туризм. По-видимому, с этим новым направлением и предстоит работать в ближайшее время.

Под метафизикой подходов к культурной политике мы понимаем совокупность представлений о граничных, предельных понятиях и принципах существования реальности (в нашем случае поля культуры), а также порядок введения в ход предложений, целесообразных для реализации в будущем.

Метафизика характеризуется совокупностью некоторых схем (парадигм), которые позволяют нам определенным образом «схватывать» действительность, используя для этой цели единицы трех типов: идеальные единицы (ноумены), феномены – реально существующие элементы, данные нам в восприятии, а также искусственные средства, методы или инструменты, позволяющие управлять взаимодействием одного и другого, «сшивая» план идеального и реального, и тем самым обеспечивая взаимные переходы от одного к другому.

Если в первом из подходов доминируют идеальные образцы, нормы, «спускаемые» сверху, то во втором царствует феноменология. Третий подход опирается на инструменты, рассматривая планирование как вспомогательное средство управленческих действий. В четвертом подходе осуществляется попытка совместить три перечисленные позиции, добавив к ним реальную коммуникацию по поводу будущего развития разных групп, реально участвующих в развитии субъектов.

В дальнейшем целесообразно работать со стратегическим культурным планированием, т.е. с разработкой стратегии развития населенных пунктов и регионов с максимальным использованием ресурсов культуры, привлечением символического, культурного, социального капиталов.

Стратегическое планирование является эффективным управленческим инструментом, так как с его помощью удается максимально использовать существующие, достаточно ограниченные ресурсы, и, что самое ценное, находить новые весьма разнообразные, а подчас и неожиданные источники для развития. Успешность в достижении рациональных целей городского и регионального развития делает методы стратегического культурного планирования всё более популярными.

С псевдопланированием работать становится совершенно невозможно, так как оно заменяет реальные процессы планирования их имитацией. При таком планировании не возникают синергетические эффекты, не находятся нетрадиционные ресурсы, не завоевывается доверие местного сообщества.

Программы развития культуры формируются различным образом, например, в Самарской области оно шло снизу от районов и крупных городов, а в Саратовской, Псковской и Калининградской – сверху, по распоряжению губернаторов. В любом случае возникает проблема взаимного согласования программ развития разных уровней.

Программы культурного развития стали появляться при утрате вертикали власти, когда стала видна ограниченность узковедомственного понимания культуры, стал необходимым переход к расширительной трактовке культуры, как среды и образа жизни. Зачастую это оказывается более пожеланием, чем реальностью, так как расширение поля видения дается культуре, как, впрочем, и сфере местного самоуправления, с трудом и при экстремальных обстоятельствах, цейтноте сразу происходит свертывание картинки до более удобной и привычной, т.е. отраслевой.

Предпосылки создания местного самоуправления 
в Казахстане
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Краткое содержание

В настоящем докладе предпринята попытка проанализировать предпосылки для реализации конституционного права граждан на создание полноценного местного самоуправления в Казахстане. Особое внимание уделено анализу имеющихся препятствий и возможностей для их устранения. 

Существующая система местного управления, к сожалению, не несет ответственности перед населением за уровень и качество предоставляемых общественных услуг. Местные исполнительные органы иерархически подчинены сверху вниз, и это обусловливает их независимость от потребностей граждан, проживающих на той или иной территории. Местные представительные органы (маслихаты), по закону обладая широкими полномочиями, на практике занимают подчиненное акиматам положение и также оторваны от повседневных нужд избирателей.

На основе анализа требований Европейской хартии местного самоуправления к подготовке и созданию местного самоуправления (МСУ), опыта реформ в странах Центральной и Восточной Европы разработаны рекомендации по вопросам обеспечения создания и развития МСУ в Казахстане. При этом главное внимание уделяется роли маслихатов, как местных выборных органов, и созданию предпосылок для финансового обеспечения МСУ в рамках единой системы общегосударственных финансов. 

Введение

Действующая Конституция Республики Казахстан /1/ признала возможность создания местного самоуправления, однако неоднократные попытки разработать адекватный казахстанским условиям законопроект «О местном самоуправлении» успеха не имели. В ходе обсуждений высказываются отдельные мнения о том, будто и так все хорошо и местное самоуправление вообще не нужно. 

Попробуем выяснить, все ли так хорошо в действующей системе местного государственного управления и соответственно, какие возможности дает создание и развитие местного самоуправления.

О необходимости местного самоуправления говорят все, но при этом каждый подразумевает что-то свое: от «общественной организации» до «волонтерского движения».

В этой связи сразу отметим, что мы будем обосновывать необходимость местного самоуправления, соответствующего принципам Европейской хартии /2/. 

Европейская хартия местного самоуправления, подписанная в 1985 г. в Страсбурге, утверждает, что право граждан участвовать в управлении государственными делами относится к общим для всех государств-членов Совета Европы демократическим принципам и определяет эффективное местное самоуправление как одно из важных условий демократического развития. В ней обобщены минимальные требования к подготовке и созданию местного самоуправления, она «является одним из основополагающих элементов правовой базы местной автономии, а также основным правовым источником» /3/. 

Местное самоуправление, как его трактует Европейская хартия, – это «право и реальная способность органов самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения» (ст. 3-1).

Главный аргумент в пользу необходимости местного самоуправления – необходимость эффективного предоставления услуг на местном уровне. Что имеется в виду под услугами? Это, прежде всего, ежедневные, насущные проблемы граждан:

· водоснабжение, 

· канализация,

· благоустройство территорий,

· освещение улиц,

· вывоз мусора,

· ремонт дорог,

· и другое.

При этом именно население решает на очередных выборах, эффективна власть или нет.

Данный доклад предназначен для содействия в разработке этапов реализации создания и развития местного самоуправления в стране государственным органам, принимающим решения, в первую очередь Парламенту, Правительству, соответствующим министерствам и ведомствам. 

Не затрагивая вопросы административно-территориального деления, которые приходится решать при реформировании всей системы местного управления, ограничимся рассмотрением ключевых проблем, разрешение которых позволит двигаться дальше. Таким образом, на основе анализа будут выявлены препятствия для создания местного самоуправления и разработаны рекомендации, которые позволят реализовать конституционное право граждан на создание местного самоуправления.

Проблемы законодательного обеспечения создания местного самоуправления 

Конституционное право граждан на создание местного самоуправления до сих пор остается нереализованным, так как не создана соответствующая законодательная основа. Попробуем рассмотреть, почему это произошло и каковы причины, препятствующие созданию реального МСУ.

В заключительных положениях Конституции РК было предусмотрено, что в течение двух лет действующее законодательство должно быть приведено в соответствие с ней; для этого следовало принять законы «О местном государственном управлении» и «О местном самоуправлении». Однако проекты этих законов неоднократно обсуждались в Парламенте в течение пяти лет. В результате правовой пробел в законодательном регулировании вопросов местного государственного управления и местного самоуправления был отчасти восполнен принятием в январе 2001 г. Закона «О местном государственном управлении в Республике Казахстан». 
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Кто обладает реальной властью в Казахстане


Прежде всего, необходимо определиться: зачем нужно МСУ в Казахстане? Казалось бы, есть и местные исполнительные и местные представительные органы. Тем не менее самым слабым местом всей системы местного управления является то, что она никак не отвечает перед населением за эффективность предоставления общественных услуг. 

В условиях рыночных отношений деятельность местных органов должна приобрести реальную самостоятельность в решении местных проблем. Однако при этом они должны быть подотчетны населению соответствующих административно-территориальных единиц. 

Главным аргументом в пользу обоснования необходимости развития местного самоуправления является то, что потребности жителей различных регионов сильно отличаются друг от друга, а система местного самоуправления позволяет в каждом конкретном случае по-разному на это реагировать. 

Создание местного самоуправления требует точного определения круга полномочий. В Конституции сказано, что они будут решать «самостоятельно и под свою ответственность вопросы местного значения». Однако что подразумевается под вопросами «местного значения», не разъясняется. 

На наш взгляд, главным препятствием для определения круга задач МСУ в Казахстане и его создания является то, что избираемые местные представительные органы – маслихаты, встроены в систему местного государственного управления. К сожалению, в настоящее время они не выражают интересы избравших их граждан, а являются чем-то вроде отдела акиматов.

Следующим, на наш взгляд, важным препятствием для внедрения института местного самоуправления является отсутствие каких-либо реальных финансовых основ для его функционирования. В настоящее время села и поселки, где, прежде всего, должно зарождаться местное самоуправление, бюджета не имеют. Проектом закона 2000 г. предусматривалось выделение местным органам самоуправления субвенций из местных бюджетов, против чего в процессе обсуждения активно возражало Министерство финансов. Ссылаясь на Закон «О бюджетной системе», представители министерства отмечали, что субвенции могут выделяться из областного бюджета только бюджетам районов (городов областного значения), а бюджетов ниже районного уровня не существует. Поэтому оно настаивало на исключении из законопроекта положения о том, что местному самоуправлению для формирования доходов могут выделяться средства из бюджетов /4/. 

Думаем, что не имеет смысла обсуждать и подвергать критике проект закона «О местном самоуправлении», опубликованный и повсеместно обсуждавшийся в 2000 г. Правительство было вынуждено отозвать его из Парламента. Законопроект предполагал создание МСУ на уровне волонтерского движения. По оценке Ежи Регульского, эксперта проекта TACIS по децентрализации, бывшего министра местного самоуправления Польши, понимание МСУ, заложенное в том проекте, «не соответствует тому, что понимается под местным самоуправлением. Местные органы управления – это не добровольное объединение граждан, а местные органы власти, которые несут ответственность перед обществом за решение определенных задач» /5/. 

Одной из ключевых проблем существующей системы местного управления является отсутствие полноценных органов власти на сельском уровне. В соответствии с действующим законодательством представителем государственной власти на уровне сельского округа является аким. Создание местных представительных органов власти – маслихатов, а также акиматов – на уровне сельских округов не предусматривается. Сельский уровень управления не имеет бюджетов и располагает лишь сметой в составе районного бюджета. Однако именно на уровне сельских округов накапливаются социально-экономические проблемы, множество из которых возникли в результате реформ, проводившихся в стране в 1990-е гг. 44 процента населения страны проживают в сельской местности, и потому решение этих проблем имеет огромное значение для дальнейшего развития страны. Акимам сельских округов, которые обладают ограниченными полномочиями и ресурсами, не по силам разрешение целого ряда проблем в одиночку. 

Относительно выборов акимов сельских округов, проведенных в виде эксперимента согласно Указу Президента в 2001 г. в 28 сельских округах страны. У многих тогда сложилось ошибочное мнение, будто тем самым у нас было создано местное самоуправление. Избранный аким по-прежнему остается интегрированным в исполнительскую вертикаль, является государственным служащим и подчиняется акиму района, в команде которого он состоит. Создание местного самоуправления – это длительный процесс, и его нельзя выстроить, просто проведя выборы акимов. В данном случае выборы ничего не изменили, так как для реализации своих предвыборных обещаний акимы сельских округов не располагают бюджетом.

Часто за местное самоуправление выдается деятельность сельских сходов, советов аксакалов, КСК и других добровольных объединений, созданных по инициативе жителей. Но эти объединения являются только формами самоорганизации граждан, отдельными элементами гражданского общества, развитие и становление которого выступает предпосылкой создания местного самоуправления.

В отдельных регионах, например в г. Алматы, в г. Усть-Каменогорске, в порядке эксперимента, на основании решений маслихатов были созданы комитеты местного самоуправления. Конечно, при отсутствии всех других условий (бюджет, собственность, и т.д.) эти комитеты никогда не смогут стать органами публичной власти. Но эти попытки показывают, насколько актуально законодательное обеспечение развития полноценного МСУ.

Вернемся к тому, что понимать под местным самоуправлением и каким требованиям оно должно отвечать. Анализ Европейской хартии местного самоуправления позволяет выделить следующие условия для его реализации:

· местные выборные органы,

· избираемые главы исполнительных органов,

· принимаемый местными органами собственный бюджет,

· контроль над собственными доходами и ответственность за эффективное предоставление общественных услуг,

· четко обозначенные расходные полномочия,

· право заимствовать,

· право на собственность,

· право правительства осуществлять мониторинг и контроль.

Если сравнить существующую систему местного государственного управления с принципами Европейской хартии, то больше всего вопросов возникает в связи с первыми двумя (местные выборные органы и избираемые главы исполнительных органов). Остальным требованиям Европейской хартии казахстанская система местного управления в той или иной мере соответствует. 

В этой связи для Казахстана представляет интерес опыт стран Центральной и Восточной Европы (ЦВЕ), которые, как и Казахстан, к началу 90-х гг. вышли из той же самой системы местных советов, но за прошедшее десятилетие создали систему местного самоуправления, полностью соответствующую основным принципам Европейской хартии. Реформирование местной власти в Чехии, Польше, Венгрии, Словакии рассматривалось как главный компонент политических изменений, а также непременное условие и важный фактор экономического развития. Стремление вступить в Европейский союз обусловило темпы и эффективность реформ местного управления в этих странах. 

Процесс становления системы местного самоуправления в странах ЦВЕ не был стихийным. Он был непосредственно инициирован и регулировался центральными правительствами. Поэтому в этих странах была четко определена ответственность каждого уровня власти, что было закреплено в законодательных актах. Была создана система местных выборов на демократических принципах, так как организация работы системы органов местного самоуправления предполагает, что местные органы власти должны быть подотчетны местным избирателям посредством демократических процедур. Были четко закреплены отношения между избранными и исполнительными органами, принятием решений и их реализацией, также регламентировано взаимодействие между советом, его комитетами, мэром. Это обусловило успешную реализацию реформ в рассматриваемых странах /3,6/. Выделим ключевые факторы развития законодательства для создания МСУ в странах ЦВЕ, которые включали принятие:

· новой или радикальное изменение предыдущей Конституции,

· закона «О МСУ»,

· закона о свободных местных выборах,

· закона «О государственных и муниципальных служащих»,

· закона «О полномочиях и обязанностях органов государственного управления на всех уровнях»,

· закона об изменении прав собственности,

· закона «О статусе столицы»,

· законов, определяющих финансовые полномочия МСУ.

Следует подчеркнуть самое важное: местное самоуправление является юридическим лицом. 

В целом, на наш взгляд, адаптация опыта стран ЦВЕ применительно к Казахстану позволит выстроить последовательную государственную политику создания и развития местного самоуправления в стране. 

Направления реформирования местного управления

Сравнив систему местного управления Казахстана с принципами Европейской хартии МСУ, мы приходим к выводу, что ближе всего к органам местного самоуправления у нас находятся маслихаты, поскольку они напрямую избираются населением.

Относительно избираемых глав исполнительных органов – это уже второй вопрос. Тут возможны варианты: например, на начальном этапе (в первые десять лет) создания МСУ в Польше главы исполнительных органов избирались депутатами совета, и только во время последних выборов полтора года назад там осуществили прямые их выборы населением.

Для решения проблемы реформирования местного управления существуют следующие альтернативы.

Первая – оставить все как есть, только укрепив местную государственную власть, то есть, расширив полномочия акимов сельских округов, создав сельские маслихаты и восстановив сельские бюджеты. Приблизительно такой путь выбирают авторы правительственной Концепции разграничения полномочий между уровнями государственного управления и совершенствования межбюджетных отношений.

Хотя эти шаги позволят приблизить власть к населению, но проблема неэффективности местной власти, отсутствия подотчетности местной власти перед населением сохранится. Главным недостатком этого варианта является то, что он не позволяет реализовать закрепленное в Конституции право на формирование местного самоуправления. 
Вторая предполагает создание органов местного самоуправления взамен государственных органов управления на местах. 

В этой связи мы полагаем, что возможность реализовать этот вариант заключается в пересмотре места маслихатов в системе местного государственного управления и признании их как органы местного самоуправления. 

На самом низовом уровне управления – на уровне населенного пункта (города, сельского округа) – создание маслихатов, как выборных органов МСУ, и избрание уже депутатами совета акима, который возглавляет исполнительный орган местного самоуправления. Выборы могут быть как прямые (населением), так и косвенные (депутатами маслихата). Необходимо наделить сельский уровень управления соответствующим бюджетом, что должно быть зафиксировано в проекте Бюджетного кодекса. Практика свидетельствует, что почти три четверти проблем, связанных с улучшением условий жизни местного сообщества, связаны с конкретными проблемами развития территории и могут быть успешно решены совместно с жителями, которые лучше всех знают эти проблемы и могут принять самое активное участие в их решении. 

Здесь мы намеренно не останавливаемся на районных и областных исполнительных органах власти, будут ли они сохраняться как органы государственного управления и на каком этапе они будут трансформированы в органы местного самоуправления. Потому что сейчас самое главное – это определиться с местом органов МСУ. Решение этих вопросов возможно придется увязывать с административно-территориальным реформированием. Тут следует отметить, что система местных органов МСУ в странах ЦВЕ не всегда совпадает с системой населенных пунктов.

Заключение и рекомендации

Местное самоуправление во всем мире является фундаментом регионального развития. Для решения проблемы резкой дифференциации уровня развития регионов в Казахстане необходимо задействовать все механизмы, включая и «право и реальную способность органов самоуправления регламентировать значительную часть государственных дел и управлять ею, действуя в рамках закона, под свою ответственность и в интересах местного населения» (ст. 3-1). Как показывает мировой опыт, только активизация самих граждан, создание механизмов подконтрольности и подотчетности власти перед населением могут улучшить предоставление общественных услуг.
Мы предлагаем для создания предпосылок для развития местного самоуправления в Казахстане вывести маслихаты из системы местного государственного управления и признать их как органы местного самоуправления. Мы надеемся, что это позволит выйти из замкнутого круга и приступить к обсуждению дальнейших шагов. 

Необходимо также, прежде всего, четко определиться с тем, что на уровне любого населенного пункта будет только один бюджет – бюджет местного самоуправления (никаких параллельных бюджетов: местного бюджета и бюджета местного самоуправления), который должен являться частью бюджетной системы. Любой гражданин платит налоги один раз, поэтому бюджет, в который поступают эти налоги, и должен решать проблемы местных жителей. 

Закон «О государственных финансах» Польши от 26 ноября 1998 г., ст. 4 п. 2 гласит, что «государственные финансы подразделяются на: 1) государственный сектор, 2) сектор самоуправления, включающий единицы местного самоуправления и их органы, а также принадлежащие этим органам организационные единицы».

Подготовленный Правительством проект Бюджетного кодекса пока не предполагает вообще бюджеты местного самоуправления. Только определив его место в бюджетной системе в настоящем проекте Бюджетного кодекса, станет возможным создать реальные предпосылки для создания и развития МСУ в Казахстане. 

В рамках этого доклада остались незатронутыми многие вопросы, которые неизбежно нужно решать для создания и развития МСУ, но мы здесь выделили только самые ключевые, определившись с которыми мы можем двигаться дальше. 

Дальнейшие шаги по созданию местного самоуправления должны включать в себя решение следующих вопросов:

· Какие законы и нормативные акты должны быть приняты для создания местного самоуправления? К каким действующим законам и нормативным актам должны быть приняты поправки?

· Какие органы должны заниматься реализацией данной политики? Какова их роль?

· Какие обучающие программы должны быть реализованы для служащих органов местного самоуправления? 

· Каковы источники финансирования всех предложенных мер?

· Какие последовательные шаги должны быть предприняты по реализации этих мер?

Представляется необходимым, в связи с этим, на данном этапе разработать Государственную программу создания и развития местного самоуправления в Республике Казахстан.
Для того чтобы определить предпосылки создания местного самоуправления, в сельских округах необходимо исследовать и оценить:

· финансовую базу, через показатели сбора местных налогов: земельного, транспортного и имущественного и потенциальные возможности по увеличению налоговых поступлений;

· число действующих предприятий малого и среднего бизнеса, в том числе крестьянских хозяйств, и показатели их финансово-хозяйственной деятельности;

· количество НПО, зарегистрированных или незарегистрированных добровольных объединений граждан в селах;

· образовательный потенциал жителей сел;

· возрастной и национальный состав сельских округов;

· наличие инвестиций в развитие села и возможности по стимулированию прозрачных форм спонсорской поддержки;

· наличие собственности у местных органов власти и возможности ее оптимального использования.

На данном этапе особую актуальность приобретает обеспечение справедливых выборов в маслихаты. Оценивая результаты выборов 1999 г. в маслихаты всех уровней, эксперты отметили, что «многочисленные нарушения в процессе выборов были обусловлены: стремлением местных управленческих структур воспрепятствовать прохождению оппозиционных кандидатов – 65 %; привычкой властей регулировать все общественные процессы по собственному сценарию – 62,5 %; несовершенством действующего законодательства о выборах – 32,5 %; низким уровнем демократичности казахстанского общества – 32,5 %»
. 
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Особенности становления местного самоуправления в Республике Казахстан

К.Б. Берентаев
Центр анализа общественных проблем 

Переход Республики Казахстан к новым общественно-политическим и социально-экономическим отношениям закономерно требует изменения системы управления обществом в целом. Наряду с принципиальным изменением системы государственного управления важнейшее место должно занимать формирование местного самоуправления как неотъемлемого атрибута демократического государства. Местное самоуправление, как признанная форма народовластия, должно составлять основу становления и развития гражданского общества в стране, как это и предусмотрено Конституцией Республики Казахстан. Между тем становление местного самоуправления в нашей республике оказалось одной из наиболее трудных задач реформирования и обновления государственности Казахстана. Несмотря на многочисленные попытки, до настоящего времени не разработан и, соответственно, не принят Закон Республики Казахстан «О местном самоуправлении». 

Во многом это связано с тем, что в Казахстане отсутствует единая точка зрения на роль и место местного самоуправления в процессе государственного строительства в целом, снятии социальной напряженности и формировании гражданского общества, решении вопросов социально-экономического развития территории, обеспечении устойчивого развития страны. В основе противоречивой и неадекватной оценки роли и места института местного самоуправления лежат как отсутствие единого понятийного аппарата, так и различное понимание сущности местного самоуправления разными слоями общества и населения.

С нашей точки зрения, основной задачей демократического государства является создание наиболее благоприятных условий для реализации прав и свобод его граждан. При этом вопрос рационального государственного устройства сводится к созданию такой системы власти и управления, при которой эта задача решалась бы наиболее эффективно. Реализация многих задач повышения качества жизни населения, как известно, осуществляется не в государстве вообще, а в конкретных территориальных образованиях компактного проживания граждан. В этой связи именно на этом уровне должны быть созданы условия для реализации гарантированных государством прав и свобод: обеспечения безопасности, предоставления медицинского обслуживания, получения стандартного образования, создания рабочих мест, оказания транспортных, торговых, бытовых и коммунальных услуг.

Поэтому институт местного самоуправления может и должен рассматриваться как главное звено механизма взаимодействия гражданина, общества и государства, необходимое условие реализации новой парадигмы развития человечества в целом, в центре которой стоит человек со своими интересами и потребностями. С созданием и развитием институтов местного самоуправления однозначно связывается эффективное решение всех социальных, экономических, экологических и других проблем конкретной местности, которые лучше известны местным жителям, а не чиновникам вышестоящих инстанций. 

Правовая основа местного самоуправления в нашей стране, как уже отмечалось, предусмотрена Конституцией Республики Казахстан. Конституцией гарантируется местное самоуправление, полномочия которого должны распространяться на вопросы местного значения, имеющие отношение к управлению коммунальным хозяйством, общественным жилым фондом, местными дорогами, благоустройством территории, санитарным состоянием и др. 

Однако в казахстанском законодательстве до сих пор не закреплены принципы местного самоуправления. В соответствии с этим нужно создать необходимые правовые, организационные и материально-финансовые условия для становления и развития местного самоуправления, реализации конституционных прав народа Казахстана. В этой связи реформирование системы местных органов власти и становление местного самоуправления являются составной частью общей стратегии развития казахстанской государственности.

Непосредственно с осуществлением местного самоуправления связаны вопросы практической реализации важнейших конституционных прав граждан: 

· избирать и быть избранными в органы местного самоуправления; 

· обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в органы местного самоуправления; 

· знакомиться с документами и материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы человека и гражданина; 

· обжаловать в суде решения и действия органов местного самоуправления; 

· получать бесплатно дошкольное, основное общее, среднее профессиональное образование, а также на конкурсной основе высшее образование в муниципальных образовательных учреждениях; 

· получать бесплатно медицинскую помощь в муниципальных учреждениях здравоохранения; малоимущим, иным указанным в законе гражданам, получать жилище из муниципальных жилищных фондов. 

В международной практике, несмотря на многообразие форм местного самоуправления, принципиально важным является то, что оно практически реализует:

· право граждан как членов местного сообщества на самостоятельное решение проблем развития местности, на территории которой они проживают;

· принцип иерархичности управления государством, когда наряду с горизонтальным разделением власти формируется вертикальная система управления.

Прямое заимствование Казахстаном чужого опыта местного самоуправления не может рассматриваться как оптимальный вариант из-за ряда особенностей, связанных с многонациональным составом населения республики, обширностью территории, разными природно-климатическими и социально-экономическими условиями. В этой связи важным моментом является разработка собственной модели местного самоуправления, которая достаточно полно учитывает особенности республики как унитарного государства. 

Учитывая актуальность проблемы становления и развития местного самоуправления, Центром анализа общественных проблем начиная с 2002 г. была инициирована разработка модели местного самоуправления Республики Казахстан. В этом направлении Центром были проведены несколько «круглых столов» и рабочих совещаний по проблеме децентрализации и развития местного самоуправления, разработке проекта Концепции местного самоуправления, организованы парламентские слушания по этим вопросам. 

Проект Концепции становления и развития местного самоуправления в Республике Казахстан, подготовленный Рабочей группой Центра, определяет цели становления и развития местного самоуправления в Республике Казахстан, его основные функции и задачи, важнейшие принципы формирования в соответствии с Европейской хартией местного самоуправления. 

Проект Концепции исходит из того, что местное самоуправление является особым элементом государственного устройства, который не входит в систему органов государственного управления, обладает самостоятельностью в пределах своих полномочий, определенных законодательством республики. Отсутствие законодательства, регулирующего деятельность местного самоуправления, с нашей точки зрения, является главной причиной разрыва между конституционным правом на местное самоуправление и возможностями его реализации на деле. Между тем органы государственной власти обязаны непосредственно участвовать в становлении институтов местного самоуправления путем создания необходимых правовых, организационных и материально-финансовых условий их функционирования.

В рамках предлагаемой Концепции систематизированы цели и задачи развития местного самоуправления в Республике Казахстан и последовательность их реализации, а также сформулированы основные требования к модели местного самоуправления Республики Казахстан и механизму ее реализации. 

По мере изменения общих и местных условий система местного самоуправления должна видоизменяться и адаптироваться к этим изменениям, чтобы обеспечить эффективность управления. В соответствии с этим, на каждом этапе становления и развития системы местного самоуправления должны решаться свои специфические задачи. 

Приоритетными задачами первого этапа становления реального самоуправления в Республике Казахстан являются:

· реформирование системы местного государственного управления в рамках общей стратегии развития казахстанской государственности;

· разработка модели местного самоуправления в республике, определение его места и роли в системе управления; 

· законодательное обеспечение местного самоуправления;

· децентрализация и разграничение полномочий и функций между органами государственного управления и местного самоуправления;

· создание финансовых, материально-технических и организационных предпосылок создания системы местного самоуправления;

· подготовка кадров для органов местного самоуправления. 

Важным моментом является то, что местное самоуправление не должно сводиться только к разграничению функций и полномочий между разными уровнями государственной власти, перераспределению доходов между бюджетами, а также к выборности акимов. Местное самоуправление должно рассматриваться как особый институт, не входящий в систему органов государственной власти, а активно взаимодействующий с ними при решении местных проблем сообщества.

Становление и развитие местного самоуправления нужно рассматривать как многоэтапный процесс, связанный с формированием в стране гражданского общества, общим уровнем социально-экономического развития страны в целом и ее отдельных регионов, специфическими факторами и условиями, которые оказывают влияние на жизнь местного сообщества. 

С этих позиций разработчиками были выделены приоритетные задачи первого этапа становления и развития местного самоуправления в Республике Казахстан, а также определены требования к механизму реализации местного самоуправления.

Основными слагаемыми механизма реализации являются:

· Законодательный блок, который содержит перечень законодательных и нормативно-правовых актов, принятие которых необходимо для законодательного обеспечения деятельности местного самоуправления.

· Финансово-экономический блок, который содержит конкретные меры по обеспечению финансовых и экономических условий для эффективной реализации органами местного самоуправления своих полномочий.

· Организационный блок, который предусматривает разработку конкретных мер по управлению процессом становления и развития местного самоуправления в Республике Казахстан.

Рассмотрим более подробно каждый из блоков.

Законодательный блок

В данном блоке должны быть разработаны и приняты:

· Закон Республики Казахстан «О местном самоуправлении», регулирующий общие принципы функционирования органов местного самоуправления, их взаимодействие с местными органами государственной власти;

· изменения и дополнения в законы и нормативные акты, регулирующие деятельность местных органов государственной власти;

· изменения и дополнения в Закон Республики Казахстан «О выборах»;

· изменения и дополнения в Закон Республики Казахстан «О собственности»;

· Закон Республики Казахстан «О разграничении полномочий между местными органами государственной власти и органами местного самоуправления»;

· Закон Республики Казахстан «О минимальных государственных социальных стандартах»;

· модельные проекты положений «Об органах местного самоуправления», «О системе местного самоуправления» и др.;

· другие нормативно-правовые акты, необходимые для рамочного регулирования системы местного самоуправления в Республике Казахстан.

Финансово-экономический блок

Данный блок должен содержать конкретные меры по обеспечению финансовых и экономических условий для эффективной реализации органами местного самоуправления своих полномочий. В этой связи нужен другой механизм совершенствования межбюджетных отношений, обеспечения органов местного самоуправления финансовыми ресурсами для выполнения своих полномочий. Внедрение гарантированных государственных социальных стандартов должно позволить осуществлять межбюджетное регулирование на основе нормативных количественных показателей, что обеспечит прозрачность формирования системы трансфертов. 

Европейской хартией о местном самоуправлении предусматривается обеспечение финансовой автономии в определении своих приоритетных расходов: «местным органам власти в рамках экономической политики страны предоставляются права использовать собственные финансовые средства, которыми они могут свободно распоряжаться в рамках своих полномочий». Финансовая самостоятельность – важное условие действенности органов местного самоуправления и эта проблема особенно актуально для Республики Казахстан, в которой даже местные органы государственной власти нижнего уровня не имеют своих бюджетов и надежных источников доходов.

В этой связи важным становится проблема обеспечения доходов бюджетов органов местного самоуправления для реализации своих полномочий. 

Доходную часть местных бюджетов может укрепить внесение изменений в Налоговый кодекс по отнесению ряда налогов к категории местных и расширение прав органов местного самоуправления в установлении местных налогов и регулировании налоговых ставок. 

Реальным источником неналоговых доходов должна стать коммунальная собственность. В связи с этим, важным становится эффективное управление коммунальной собственностью на всех уровнях местного самоуправления. 

 Важным источником доходов органов местного самоуправления должна стать природная рента, в частности земельная. Это особенно важно на уровне села, где отсутствуют не только полноценные органы местного государственного управления, но и какая-либо коммунальная собственность, которая приносит доход. 

По нашей оценке, величина рентного дохода общества составляет несколько процентов ВВП и может стать основным источником покрытия общественно значимых потребностей. Механизм общественного расходования природной ренты должен быть ориентирован на институты социального гарантирования уровня и качества жизни, обеспечения развития территории и решения проблем местного сообщества. В этой связи рентный доход общества является основным источником финансирования деятельности органов местного самоуправления. 

Казахстан располагает достаточным природно-ресурсным, научно-техническим и экономическим потенциалами. Эффективное использование этих потенциальных возможностей является важнейшей предпосылкой для успешного развития казахстанской экономики и, следовательно, надежного финансового обеспечения местного самоуправления. 

Действительно, Республика Казахстан располагает огромным национальным богатством, около 80-85 % которого приходится на природно-ресурсный потенциал. Азбучной истиной стало, что Казахстан по запасам многих минерально-сырьевых и топливно-энергетических ресурсов входит в первую или, по крайней мере, во вторую десятку стран мира. Таким образом, природные ресурсы Казахстана являются национальным богатством, основным источником формирования национального дохода страны. Поэтому Казахстан мог бы устойчиво развиваться в долгосрочной перспективе за счет своего богатства, ослабить зависимость от зарубежных инвесторов, не рискуя попасть в экономическую зависимость от других стран.

Даже поверхностный анализ показывает, что национальное богатство страны используется крайне неэффективно. Резко возросла зависимость страны от внешней конъюнктуры, в частности цен на нефть, металлы и другие сырьевые товары, которые составляют основу казахстанского экспорта. Непредсказуемые изменения мировых цен на нефть и другие сырьевые товары представляют реальную угрозу реалистичности государственного бюджета, возможностям его реализации.

Действительно, львиная доля бюджетных поступлений связана с функционированием природоэксплуатирующих отраслей. Доходы бюджета от деятельности крупнейших нефтяных компаний составляют более 30 % всех бюджетных поступлений. С учетом более или менее нормальной деятельности всего сырьевого сектора экономики, можно предположить, что их отчисления в бюджет составляют не менее половины всех доходов государства. 

Поэтому принципиально важным становится поиск новых надежных источников государственных доходов, которые могли бы стать материальной основой реализации долгосрочной стратегии развития казахстанской экономики, существенно изменить социально-экономическую политику в целом. С нашей точки зрения, таким источником дохода, который сейчас не используется, остался вне поля зрения не только государства, но и общественности, является природная рента
.

Сущность природной ренты состоит в том, что разные месторождения обладают различными качествами – глубиной залегания, сложностью добычи, качеством сырья, содержанием полезных компонентов, близостью к потребителям, инженерной обустроенностью территории и т.п. В этой связи на лучших участках или месторождениях владельцы имеют дополнительный доход, который не вызван результатами его деятельности, а является природным даром.

Так, при средней себестоимости добычи нефти в Казахстане около 11 долларов за баррель, себестоимость добычи тенгизской нефти составляет менее трех долларов. Кроме того, качество тенгизской нефти является высоким, близким к арабской нефти. В этой связи (цифры условные) природная рента тенгизской нефти составляет не менее 8 долларов за баррель или 56 долларов на 1 тонну. При объеме добычи 10 млн. тонн в год образуется рента в сумме 560 млн. долларов или свыше 83 млрд. тенге, что составляет около 2,5 % ВВП республики.

Вероятно, в целом по минерально-сырьевому комплексу республики объем образуемой природной ренты составит не менее 6-8 % ВВП или более четверти всех доходов государственного бюджета. Вопрос только в том, где аккумулируется эта рента и кто ее владелец. 

В этой связи нужно вспомнить, что понимается под рентой. В политической экономии приводится следующее определение ренты: «Рента – вид дохода, регулярно получаемого с капитала, земли, имущества и не связанного с предпринимательской деятельностью» 
.

В этой связи можно дать определение природной ренты следующим образом: «Природная рента – часть прибавочного продукта, создаваемого непосредственно производителями в сельском и лесном хозяйстве, горнодобывающей промышленности и в других отраслях, связанных с первичной переработкой природных ресурсов и эксплуатацией природных объектов и присваиваемой владельцем этих природных ресурсов».

Согласно Закону «О недрах» природные ресурсы принадлежат государству, т.е. обществу в целом. Следовательно, и природная рента также должна принадлежать всему народу. В этой связи Д.С. Львов пишет, что «Материальной реализацией верховных владельческих прав общества на территориально-природные ресурсы могло бы стать обращение ренты от всех используемых ресурсов в общественные доходы, аккумулированные в системе общественных (государственных) финансов» 
.

В этой связи актуальным становится вопрос: кто является собственником природной ренты? От ответа на этот вопрос зависит, кто будет распоряжаться этой рентой, на какие цели она будет расходоваться.

Как уже отмечалось выше, рента – это благо, дарованное самой природой. Поэтому оно должно принадлежать всем гражданам республики. В настоящее же время можно сказать, что природная рента приватизирована владельцами и менеджерами добывающих предприятий. Таким образом, кроме официального дохода они присваивают также не менее 6-8 % ВВП ежегодно. 

Мы придерживаемся мнения российских ученых, которые достаточно глубоко проработали вопросы образования природной ренты, в том, что она должна принадлежать обществу в целом. Дело в том, что общество и государство как субъекты права отличаются. Государство для выполнения своих функций располагает государственным имуществом и государственными финансами, которые формируются в виде поступлений в бюджет налоговых и других платежей. Доходы государственного бюджета должны направляться на решение проблем социально-экономического развития в соответствии с принятым бюджетом.

Природная рента, т.к. общество не делегировало государству своих прав на природные ресурсы, должна принадлежать обществу в целом, и расходоваться на реализацию общественных целей. 

Нужно отметить еще один аспект природной ренты. Если общество по казахстанскому законодательству является владельцем природной ренты, то присвоение природной ренты производителями является нарушением конституционных прав каждого гражданина Казахстана – права на частную собственность.

В этом плане природная рента не может принадлежать ни отдельным предпринимателям, ни государству в целом. Общество только может делегировать государству право распоряжаться своей собственностью, в том числе и рентным доходом, для определенных целей. С нашей точки зрения, приоритетными направлениями использования ренты являются развитие социальной сферы – образование, культура, здравоохранение, наука, социальная помощь. Так как рентные платежи являются собственностью общества, а государство – только посредником или исполнителем, то расходы эти не могут быть секвестрированы без согласия общества. 

Поэтому определяющее значение для решения экономических, экологических и социальных проблем имеют отношения собственности на природные ресурсы и государственная система управления природопользованием. Экономическое содержание собственности на природные ресурсы присваивается пользователями путем негласной экспроприации природной ренты. А общество не может в полном объеме и в должной мере осуществить свои права как собственника, который имеет право получать ренту за использование третьими лицами принадлежащего ему имущества.

Природная рента, изъятая от пользователей, могла бы существенно пополнить бюджет страны независимо от конъюнктуры цен на сырье на мировом рынке, существенно повысить собственные источники инвестирования национальной экономики, решить многочисленные социальные и экологические проблемы, восстановить государственную систему управления воспроизводством минерально-сырьевой базы. 

Решение проблемы собственности на природные ресурсы и управления природопользованием нужно рассматривать как основное условие повышения эффективности казахстанской экономики, вывода ее на траекторию устойчивого развития. Четкое разделение собственности на государственную, общественную и частную, закрепление части рентных отчислений за местным сообществом позволит создать устойчивую финансовую базу органов местного самоуправления для решения местных проблем. 

В соответствии с этим доходная часть бюджетов органов местного самоуправления должна формироваться за счет части природной ренты, которая в настоящее время приватизирована собственниками и менеджерами предприятий, эксплуатирующих природные ресурсы. 

Решение проблемы изъятия природной ренты, с нашей точки зрения, из чисто теоретической превращается в практическую социально-экономическую проблему устойчивого развития общества и государства, его состоятельности сейчас и в будущем. 

Организационный блок

Данный блок предусматривает разработку и реализацию конкретных мер по управлению процессом становления и развития местного самоуправления в Республике Казахстан. В этой связи необходимо разработать и принять национальную программу «Государственная поддержка развития местного самоуправления в Республике Казахстан», в которой должны быть предусмотрены такие основные направления государственной поддержки, как:

· правовая основа местного самоуправления;

· формирование финансово-экономической основы местного самоуправления;

· организационно-методическая поддержка местного самоуправления;

· разграничение функций между органами местного самоуправления и органами государственного управления, формирование системы их взаимоотношений между собой;

· информационное обеспечение и поддержка деятельности местного самоуправления;
· создание системы подготовки и переподготовки квалифицированных кадров для местного самоуправления. 
Правовые условия организации местного самоуправления в Республике Казахстан

А.А. Таранов 
Алматинская юридическая академия

1. В соответствии со статьей 89 Конституции Республики Казахстан созданы конституционно-правовые основы для создания местного самоуправления в Казахстане. И тем не менее законодательство о местном самоуправлении отсутствует. Значит ли это, что нет объективных условий для организации местного самоуправления? Вопрос не риторический и требует учета самых различных обстоятельств.

В этой связи можно отметить, что различные аспекты местного самоуправления изучаются различными специалистами. Большой вклад в разработку вопросов организации местных органов внесли такие ученые, как И.А. Азовкин, Г.В. Барабашев, А.И. Лукьянов, О.Е. Кутафин, Г.В. Нечитайло, В.И. Фадеев и др. Современные исследователи чаще обращаются к конкретным проблемам
.

Одной из ошибок, которую можно обнаружить в работах 80-90-х годов, является попытка найти смысл местного самоуправления вне контекста государственного управления. Этому имелись свои предпосылки: создавая местное самоуправление, пытались избежать «опеки» государства. Можно напомнить опыт децентрализации во Франции, где самоуправление рассматривалось в качестве главной ячейки демократии, противостоящей бюрократической машине государства
.

Со временем опыт теоретического обобщения разных точек зрения на местное самоуправление, обогащенный практикой строительства реального самоуправления, убедил многих в том, что самоуправление возникает не из абстрактных понятий, а из практики децентрализации государственной власти. Так, Е.С. Шугрина, проделав сравнительный анализ правовых основ местного самоуправления в Российской Федерации, обратила внимание на то, что понятие «местное самоуправление» в них часто не выделяется и как правовое явление возникает путем переуступки со стороны государства тех вопросов и соответствующих полномочий, которые имеют местное коммунальное значение
. Например, в соответствии с законодательством Карелии, Красноярского края, Волгоградской области Российской Федерации, к местному управлению относят: 1) местное государственное управление и 2) местное самоуправление. 

В зарубежной и отечественной литературе основное внимание при организации местного самоуправления уделяется вопросам взаимодействия с государством (континентальная модель). 

Основные мотивы формирования этих моделей связаны с получением привилегий, сдерживанием центральной власти, которая не всегда может учитывать местные интересы. Не следует умалять ценность этих подходов, хотя они не всегда дают ясное представление о сущности юридического образа самоуправления. Это доказывает опыт Российской Федерации: недостаточно дать право на самостоятельное решение вопросов местного значения или учредить орган. Самостоятельность зависит от права иметь собственную финансовую и экономическую основы
.

Многообразие моделей местного самоуправления свидетельствует о многом. 

Во-первых, право на самоуправление необходимо адаптировать к населению (городское, сельское), территории (границы самоуправления), ресурсам (финансовые, экономические, кадровые), порядку взаимодействия с другими субъектами права.

Во-вторых, муниципальный опыт разных стран показывает, что конституционной нормы и Закона о местном самоуправлении явно недостаточно. Действующее законодательство Республики Казахстан, например, уже сегодня допускает возможность участия органов местного самоуправления в дорожном хозяйстве, экологической, транспортной, иной безопасности, образовании, санитарном благополучии и других вопросах.

В-третьих, местное самоуправление может и должно опираться на обычаи, культуру и традиции населения. Попытки решить все вопросы с помощью формального права могут обезличить границы реальных возможностей региональных органов, местных администраций и общественных объединений.

2. Логический анализ п.2 статьи 89 Конституции РК свидетельствует о том, что местное самоуправление может осуществляться непосредственно путем выборов соответствующих органов в сельских и городских местных сообществах, охватывающих территорию, на которой компактно проживают соответствующие группы населения.

Но в пределах административных границ любого населенного пункта действуют также органы государственного управления. Поэтому необходимо определиться в перечне вопросов, полномочий и средств, которые могут быть перераспределены между разными уровнями управления, органами государственного управления и местного самоуправления. О том, что подобные проблемы могут представлять значительную трудность, свидетельствуют различные примеры. Так, по отношению к системе управления такими крупными мегаполисами, как Москва, оказалось необходимо установить двойной статус: государственного управления (городская дума и мэр Москвы) и местного самоуправления
. 

Проблемы небольших населенных пунктов, обладающих ограниченными возможностями, отличаются от проблем мегаполисов. Правительство РК утвердило Правила отнесения юридических лиц к градообразующим и ведения их перечня (от 18.03.2002 г.). Сам этот факт свидетельствует о том, что в таких населенных пунктах организация местного самоуправления может стать проблематичной. Тем более, что функционирование градообразующего предприятия является условием жизнедеятельности населенного пункта. В этой связи важно отметить, что право на местное самоуправление сопряжено с подведомственностью территории, а не отдельных объектов. В ряде стран самоуправление предоставляется территориям (району, округу).

3. За основу конструирования законодательства о местном самоуправлении может быть взята Европейская хартия местного самоуправления, которая задает необходимые направления для поиска правовой модели местного самоуправления. Данный документ рекомендован Советом Европы в качестве конвенции и открыт для подписания. На данный момент его ратифицировало 44 государства.

Хартия содержит перечень основных принципов формирования местного самоуправления: 

1) выборность органов местного самоуправления на основе демократического представительства;

2) необходимость согласования решения об изменении границ муниципального образования с местным самоуправлением;

3) предоставление государством, его центральными органами финансового обеспечения органам местного самоуправления;

4) право органов местного самоуправления на имущественную самостоятельность;

5) право органов местного самоуправления на участие в делах государства при соответствующей финансовой поддержке государства;

6) право на судебную защиту органов местного самоуправления.

Как отмечает К. Осакве, хартия имеет свою философию, содержание которой сводится к тому, что принцип местного самоуправления является краеугольной опорой демократии (они ближе к народу и лучше чувствуют народные чаяния, кроме того, органы местного самоуправления не образуют «государство внутри государства»)
.

4. На данный момент имеются ряд факторов, которые оказывают негативное влияние на вопросы организации местного самоуправления.

4.1. Действующая система организации исполнительной (административной) власти длительное время не реформировалась. В этой связи возникает ряд проблем по децентрализации и деконцентрации власти
.

4.2. В странах СНГ, в том числе и в Казахстане, сложилась далеко не совершенная система административно-территориального устройства. Концепция региональной политики Республики Казахстан (от 9 сентября 1996 г., № 1097) констатировала проблемы, из-за которых ряд регионов оказался в очень трудном экономическом положении.

4.3. Сохраняется высокий уровень миграции, особенно из сельской местности, что ставит под сомнение возможность организации местного самоуправления в сельском округе.

4.4. В Казахстане так и не накоплен рыночный опыт управления регионами. Были попытки создания региональных финансово-промышленных групп, свободных экономических зон. Этот поиск продолжается.

5. Несмотря на указанные трудности, Закон РК «О местном самоуправлении» необходимо принять. Он создаст правовую возможность организовать местное самоуправление. Местное самоуправление не должно «насаждаться» сверху, оно будет формироваться по мере готовности населения в регионах.

6. Правовой моделью местного самоуправления может быть юридическое лицо. Признаки юридического лица известны, но они могут быть связаны не только с конкретными органами, но и с территориями. Никто не оспаривает необходимость имущественной самостоятельности, наличие органов, правомочных представлять интересы местного сообщества и др.

Европейская хартия местного самоуправления может стать модельным ориентиром при создании правовых основ местного самоуправления. При этом хартия не исключает использования модели юридического лица. Законодательное регулирование местного самоуправления в России так или иначе следует именно этим путем
.

Составляющей этой модели является право принимать локальные акты и заключать договоры. Подобная практика распространена в европейских странах. В Японии характерной особенностью является также и то, что муниципальные единицы одного уровня имеют одинаковый правовой статус несмотря на различия в размерах. Представительные органы местного самоуправления имеют право: 1) принимать нормативные акты; 2) утверждать местные бюджеты; 3) утверждать местные налоги; 4) заключать хозяйственные договора.

Возможности становления 
местного самоуправления в Казахстане 
при условии консолидации трех секторов гражданского общества

О.В. Чернышов 

Общественный фонд «Центр развития местного самоуправления»

Став независимым государством 11 лет назад, Казахстан официально провозгласил курс на развитие демократии и демократических институтов, что является основным условием для роста гражданской активности населения. Демократические принципы нашли своё базовое закрепление в Конституции Республики Казахстан.

Политические реформы заложили институциональные основы гражданского общества и в первую очередь становление третьего сектора – института открытого гражданского общества (НПО).

Демократические процессы в Казахстане очень сильно опережают процессы социальной мобилизации населения.

Отсутствие системного и последовательного подхода к взаимодействию государственных органов и институтов гражданского общества стало причиной, тормозящей демократические процессы.

Представить возможность широкому кругу граждан влиять на процесс принятия решений государственными органами – вот главная задача, но решить её без обеспечения доступа к информации невозможно.

В настоящее время казахстанское общество имеет ограниченный доступ к информации, поступающей от государственных органов любого уровня власти, а только своевременный, полнообъёмный и открытый доступ к информации правительственных органов и учреждений может стать инструментом участия граждан в местном самоуправлении, в политических процессах и борьбе с коррупцией.

Право доступа граждан к информации и участию в принятии решений закреплено Конституцией Республики Казахстан, Указами Президента РК, государственными программами, но по ряду причин данное право не обеспечивается на местах из-за нежелания, боязни представителей власти, пассивного отношения граждан, технических условий, контроля со стороны власти и т.д.

Одним из важнейших признаков самоуправления является возможность граждан принимать решения по вопросам собственной жизни. 

То, что мы имеем в Казахстане сегодня, – это президентская власть.

Разделение власти на законодательную (парламент), исполнительную (правительство), судебную (верховный суд). Места власти самоуправления здесь нет. В то же время Конституция РК закрепляет понятие «местное самоуправление» статьей 89. 

Власть на местах по Конституции РК должна разделиться на местное государственное управление и местное самоуправление.

Рассмотрев полную схему государственной власти в РК, мы также пока не видим «местного самоуправления».

Для создания условий, при которых в Казахстане можно говорить о местном самоуправлении, необходимо как минимум 2 признака, при наличии которых общественная система может характеризоваться как самоуправляемая, а именно:

А) права и возможности самостоятельно (а не в порядке выполнения идущих сверху команд) решать вопросы общественной жизни;

Б) участие в решении этих вопросов (то есть осуществление управленческих функций) широких слоёв населения, которые объединены в данную систему.

Самостоятельность местного самоуправления осуществляется:

1. В пределах полномочий, предоставляемых ему государством: представительными органами, издающими соответствующие законы, и исполнительными органами, которые вправе передавать какие-то полномочия по договору.

2. Государственные органы не просто вправе, а обязаны вмешиваться, если органы местного самоуправления допускают нарушения законности. 

3. Государственные органы осуществляют прямой контроль, в том числе в части целесообразности принимаемых местным самоуправлением решений, если речь идет об исполнении переданных ему государственными органами полномочий, использовании государственных средств, предоставленных под решение конкретной задачи.

Местное самоуправление независимо и функционирует под свою ответственность.
Под самостоятельностью местного самоуправления понимается право населения муниципального образования непосредственно или через своих представителей в соответствии с действующими законами без вмешательства каких-либо властных структур определять круг вопросов, принимаемых к сведению, и решать их.

Что же всё-таки входит в понятие «местное самоуправление»? Это – процесс управления, при котором местные жители непосредственно или через избранных ими представителей имеют право и широкие возможности самостоятельно решать собственные и другие стоящие перед ними вопросы в целях улучшения качества жизни населения на соответствующей территории. Обладает таким правом народ Казахстана? На сегодняшний день – нет!

Тогда в чём же заключается объективная необходимость местного самоуправления? Для чего нужен данный механизм?

1. Местное самоуправление необходимо как способ, средство оптимизации государственного управления.

2. Местное самоуправление необходимо как одна из форм осуществления политических прав и свобод гражданина.
Жилищная реформа в Казахстане 1994 года, происходящая быстрыми темпами и под контролем власти, привела к созданию новых юридических образований – Кооперативы собственников квартир (КСК), а в Усть-Каменогорске и Комитеты местного самоуправления (КМС), которые и должны были стать первым шагом к местному самоуправлению, но этого не произошло, так как не были созданы условия и КСК выступили в роли НПО. В чём же отличия органов местного самоуправления от НПО? 

Отличие органов МСУ от НКО

	Критерии
	МСУ
	НКО

	Создание субъекта
	Создаются в обязательном порядке
	Возникают и исчезают по инициативе граждан

	Цели деятельности
	Направления деятельности задает государство в императивном порядке
	Самостоятельно определяют направления своей деятельности

	Граждане объединяются
	На основе фактора совместного проживания в одном месте
	На основе общности интересов

	Территория
	Деятельность всегда административно замкнута рамками низовых территориальных сообществ
	Деятельность не ограничивается местным уровнем

	Решения руководящих органов
	Обязательны для всех, кому они адресованы
	Обязательны для всех их членов


Давайте рассмотрим путь, по которому шло Правительство к структуре местного самоуправления в Республике Казахстан. 

1995 г. Конституция РК (ст. 89) признала возможность существования местного самоуправления, обеспечивающего самостоятельное решение населением вопросов местного значения путем выборов, а также через выборные и другие органы местного самоуправления в сельских и городских местных сообществах.

1995 г. Правительством были разработаны первые варианты законопроектов о местном самоуправлении и местных органах государственной власти. 

1996-1998 гг. Правительство подвергало проект значительной переработке, но концептуальная основа всех этих проектов была одна: закрепить вторичность местных органов, избираемых населением, перед назначаемыми сверху акимами. 

Самоуправление ограничивалось уровнем сельских населенных пунктов, городов районного значения, а также кварталов и микрорайонов в более крупных городах.

2000 г. одновременно предложены два проекта закона — "О местном государственном управлении в Республике Казахстан" и "О местном самоуправлении в Республике Казахстан", определяющие специфику деятельности органов местного управления и самоуправления.

23 января 2001 г. принят Закон РК "О местном государственном управлении в Республике Казахстан". А Закона о «Местном самоуправлении» нет до сих пор.

Предлагаю Вашему вниманию результаты социологического исследования, проведенного в Восточно-Казахстанской и Карагандинской областях.
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Сделать ввод по данным диаграммам просто – народ не готов к реализации программ по местному самоуправлению.

Следующая диаграмма представляет возможность действовать в общих интересах.

Способность действовать в общих интересах
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Здесь мы видим, что если есть общая цель, то возможность действовать в общих интересах достигается высокая.

Какова же оценка существующих форм местного самоуправления в Республике Казахстан? 
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Отношение жителей к местному самоуправлению 

Из всего вышесказанного сегодня трудно представить действующую модель местного самоуправления в РК, так как ни власть, ни жители, ни тем более бизнес не готовы к совместному решению социально значимых проблем отдельных территорий. Для этого нужна комплексная многоплановая программа в рамках правительства.

Различного рода инициативы в данном направлении позволяют верить, что не всё так плачевно. В г. Усть-Каменогорске несколько НПО, объединившись, разработали проект «Прозрачный город», который нашел активную поддержку Акима города – В.Н. Сухоруковой, а также были приняты определенные обязательства со стороны Акимата. Фонд Сорос-Казахстан также проявил интерес к развитию данной инициативы и оказал финансовую поддержку.

Техническую поддержку данного проекта на льготных условиях оказала компьютерная фирма «Рейтинг».

Успешность реализации 1-го этапа проекта была возможна только при консолидации и объединении усилий трёх секторов гражданского общества: органов местной власти, НПО и бизнеса.

Обучение государственных служащих 
Республики Казахстан

Концепция обучения государственных служащих Республики Казахстан 

Постановление Правительства Республики Казахстан 
от 13 ноября 2000 года № 1706 
О Концепции обучения государственных служащих

В целях реализации Закона Республики Казахстан от 23 июля 1999 года "О государственной службе", в соответствии с постановлением Правительства Республики Казахстан от 7 марта 2000 года N 367 "О Плане мероприятий по реализации Программы действий Правительства Республики Казахстан на 2000-2002 годы" Правительство Республики Казахстан ПОСТАНОВЛЯЕТ:

1. Одобрить прилагаемую Концепцию обучения государственных служащих.

2. Центральным и местным государственным органам при организации переподготовки и повышения квалификации кадров государственной службы руководствоваться основными положениями Концепции обучения государственных служащих.

3. Настоящее постановление вступает в действие со дня подписания.

Премьер-министр Республики Казахстан 
К. Токаев

КОНЦЕПЦИЯ ОБУЧЕНИЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ СЛУЖАЩИХ

1. Общие положения

Настоящая Концепция обучения государственных служащих Республики Казахстан (далее – Концепция) разработана в соответствии с постановлением Правительства Республики Казахстан от 7 марта 2000 года № 367 "О Плане мероприятий по реализации Программы действий Правительства Республики Казахстан на 2000-2002 годы" (п. 7.4.1) и является программным документом совершенствования обучения кадров государственной службы по обеспечению повышения их профессионализма и компетентности.

Предлагаемая Концепция определяет основные стратегические направления развития системы обучения государственных служащих на ближайшие 5-7 лет.

Реформирование обучения государственных служащих вызвано необходимостью повышения профессионального уровня и квалификации кадров в связи с ростом масштаба и сложности задач, возникающих в ходе реализации Стратегии "Казахстан-2030", реформы государственной службы в условиях изменения роли и функций государства в переходный период, глобализации экономики, развития институтов гражданского общества и внедрения новых информационных технологий.

В результате реформы предусматривается повысить качество обучения государственных служащих в соответствии с современными требованиями.

Положения настоящего документа касаются вопросов обучения кадров государственной службы, на которых распространяется действие Закона Республики Казахстан "О государственной службе".

Правовую основу реформирования обучения государственных служащих составляют Конституция Республики Казахстан, законы Республики Казахстан "О государственной службе" и "Об образовании", Указы Президента Республики Казахстан "Об утверждении положения о порядке прохождения государственной службы" и "О дальнейших мерах по совершенствованию подготовки, переподготовки и повышения квалификации государственных служащих" и иные нормативные правовые акты Республики Казахстан.

2. Основные понятия, используемые в настоящей концепции

Обучение государственных служащих – целенаправленный, систематически и планомерно организованный процесс овладения знаниями, умениями, навыками для работы на государственной службе, осуществляемый в соответствии с потребностями государственных органов и интересами самих государственных служащих.

Основными видами обучения кадров для государственной службы являются:

1) подготовка;

2) переподготовка;

3) повышение квалификации;

4) обучение на рабочем месте;

5) самообразование.

Подготовка – процесс обучения в организациях высшего профессионального образования для получения соответствующего образования в области государственной службы (сроки обучения устанавливаются Законом Республики Казахстан "Об образовании").

Переподготовка – обучение государственных служащих (как правило, 1-2 года) с целью получения дополнительных профессиональных знаний, необходимых для выполнения нового вида профессиональной деятельности или в связи с долгосрочными задачами, связанными с должностным продвижением, по образовательным программам дополнительного профессионального образования в соответствии с требованиями образовательных стандартов в области государственной службы.

Повышение квалификации – процесс краткосрочного обучения государственных служащих с целью обновления теоретических и практических знаний, умений и навыков по образовательным программам в сфере их профессиональной деятельности в соответствии с предъявляемыми квалификационными требованиями для эффективного выполнения своих должностных обязанностей и совершенствования профессионального мастерства.

Обучение на рабочем месте – процесс развития профессиональных знаний, умений и навыков в целях квалифицированного выполнения своих должностных полномочий и обязанностей или новых задач и функций, возникающих в процессе работы. Осуществляется, как правило, по индивидуальному плану.

Самообразование – процесс самостоятельного овладения знаниями, умениями и навыками в соответствии с интересами и потребностями самих государственных служащих в повышении уровня своей квалификации и профессионального мастерства.

Стажировка государственных служащих является одним из видов дополнительного профессионального образования и организуется в целях формирования и закрепления на практике новых профессиональных знаний, умений и навыков, полученных в результате предварительной теоретической подготовки. Стажировка может выступать как самостоятельный вид дополнительного профессионального образования, так и являться одним из разделов учебного плана при повышении квалификации и переподготовке государственных служащих.

Формы обучения государственных служащих предполагают: очное, очно-заочное, заочное, вечернее, дистанционное обучение.

Система обучения кадров государственной службы – это совокупность, включающая в себя:

1) инфраструктуру обучения,

2) систему управления обучением,

3) дидактику,

4) ресурсное обеспечение обучения,

5) нормативно-правовое обеспечение обучения.

Инфраструктура обучения – это совокупность:

1) лицензированных учебных заведений независимо от ведомственной подчиненности и форм собственности;

2) специально созданных центров и подразделений при центральных и местных государственных органах, реализующих профессионально-образовательные программы обучения кадров государственной службы всех уровней и звеньев;

3) научно-исследовательских и учебно-методических организаций, учреждений и подразделений.

Система управления обучением – это совокупность государственных органов и подразделений, определяющих политику обучения кадров государственной службы, осуществляющих планирование, организацию, контроль и координацию функционирования системы обучения.

Дидактика – совокупность основных идей и подходов, которые раскрывают закономерности усвоения знаний, умений, навыков, определяют объем и структуру содержания обучения, совершенствуют методы и организационные формы обучения.

На основе дидактического подхода возможно решение вопроса о том, чему и как учить.

Ресурсное обеспечение обучения – это совокупность научного, финансового, учебно-методического, материально-технического и кадрового обеспечения системы обучения.

Нормативно-правовое обеспечение обучения – это совокупность нормативных правовых актов, регулирующих общественные отношения в сфере обучения государственных служащих.

Стандарт обучения государственных служащих устанавливается на основе квалификационных требований к различным категориям государственных служащих:

1) общие требования к программам и к перечню направлений обучения;

2) требования к выпускникам программ переподготовки и повышения квалификации;

3) требования к учебным организациям;

4) общие нормативы учебной нагрузки слушателей;

5) правила и процедуры контроля за качеством обучения;

6) форма документов, удостоверяющих освоение слушателями определенных программ обучения.

3. Современное состояние системы обучения 
государственных служащих

Необходимость совершенствования системы обучения государственных служащих продиктована стратегической задачей по профессионализации казахстанской государственной службы. Высокий уровень подготовки кадров государственной службы обозначен Главой государства в послании народу Казахстана "Казахстан-2030", как один из главных факторов эффективного государственного управления. Государство сегодня испытывает нарастающую потребность в адекватном кадровом обеспечении.

Сегодня Казахстан переживает новый этап становления профессиональной государственной службы. В новой казахстанской модели закреплены институциональные меры, способствующие профессионализации государственной службы. Создана и действенно функционирует система конкурсного отбора кандидатов на государственную службу и продвижения государственных служащих. Нормативы квалификационных требований к должностям государственной службы определяют высокий профессиональный уровень главным критерием отбора и продвижения кадров.

Обучение сегодня – это мощный стимул для дальнейшего карьерного роста государственных служащих. Новое законодательство закрепляет право государственных служащих на переподготовку (переквалификацию) и повышение квалификации за счет средств соответствующего бюджета. Реализация этого права требует институционального оформления системы регулярного и качественного обучения кадров современным знаниям, навыкам и умениям.

Анализ качественного состояния кадрового корпуса государственной службы в Казахстане демонстрирует недостаточное соответствие профессионального уровня чиновников задачам, стоящим перед системой государственного управления.

В настоящее время на государственной службе работают специалисты с различным образованием. Трансформация роли государства в условиях перехода к рыночным методам управления диктует необходимость привлечения мыслящих по-новому специалистов. Непрерывное обучение кадров является важнейшим условием эффективности реформ.

В государственных органах в основном преобладают кадры, не проходившие обучение ни разу после получения высшего профессионального образования. Так, в центральных госорганах не проходили обучение с отрывом от работы около половины персонала (49,7 %), а обучение на рабочем месте – более половины (51,4 %). Среди возрастных групп до 50 лет эти цифры составляют 60 % и более. То есть наиболее деятельная часть государственных служащих работает на базе однажды полученного образования.

Гораздо неблагополучнее ситуация обстоит на низовом уровне. Достаточно сказать, что 60 процентов руководителей низового звена управления - акимов поселковых и сельских округов – не имеют высшего образования. В основном среди них преобладают педагоги и специалисты сельского хозяйства. А экономисты, юристы, менеджеры, специалисты в области коммерции и финансов составляют всего 8%. Подавляющее большинство государственных служащих областного, районного и поселкового уровня вообще не имели возможности повышения квалификации за все время пребывания на государственной службе.

Таким образом, профессиональный уровень большинства государственных служащих определяется базой либо одного высшего образования, либо среднего специального образования, полученного до поступления на государственную службу. Сегодня государственный служащий поставлен перед необходимостью повышения своего профессионального уровня путем самообразования и накопления опыта, не располагая, как правило, адекватными возможностями.

В Казахстане предпринимались шаги по созданию инфраструктуры профессионального обучения государственных служащих. Так, в 1991 году был создан Институт переподготовки и повышения квалификации государственных служащих при Правительстве Республики Казахстан, в 1994 году – Национальная высшая школа государственного управления при Президенте Республики Казахстан, на их базе в 1998 году – Академия государственной службы при Президенте Республики Казахстан, как центральные учебные заведения по обучению государственных служащих. На протяжении ряда лет функционируют отраслевые учебные заведения при некоторых министерствах и ведомствах (МИД, МГД, Агентство по делам здравоохранения и т.п.), а также региональные курсы повышения квалификации в некоторых областных центрах. В системе высшего образования ряд высших учебных заведений осуществляют базовую профессиональную подготовку по различным специальностям государственного управления и государственной службы.

В силу различных причин система подготовки, переподготовки кадров в Казахстане была деформирована. Функционирующие в отдельных городах центры, курсы действуют стихийно, не располагают достаточным педагогическим и научным потенциалом, учебно-методической и материально-технической базой.

В органах власти была снижена мотивация руководителей к обучению персонала, не использовались принципы опережающей подготовки кадров. В итоге определенная часть государственных служащих профессионально и психологически недостаточно адаптирована к восприятию и практическому использованию новых идей.

Как показывает анализ современного состояния системы обучения государственных служащих, предпринятых шагов недостаточно для обеспечения высокого профессионального уровня кадрового корпуса государственных служащих. В казахстанском госаппарате корпус чиновников-управленцев со специальным образованием, по-прежнему, невелик. Современные тенденции требуют не только высшей профессиональной подготовки, но и регулярного обновления знаний.

Сегодня на первый план выдвигается проблема придания обучению государственных служащих системного характера. Очевидно, что для качественных изменений в кадровом составе государственной службы система обучения государственных служащих должна иметь разветвленную инфраструктуру, включающую в себя курсы, центры и другие учебные заведения в каждом регионе, а также отраслевые центры повышения квалификации.

Кроме того, необходимо восполнить ряд пробелов системообразующего характера в организации обучения, в системе управления обучением государственных служащих и механизме ресурсного обеспечения.

Управление обучением государственных служащих в настоящее время не сложилось как система. Последовательность базовых процессов управления "формирование кадровой политики – планирование – обеспечение ресурсами – исполнение (обучение) – контроль" сегодня разорвана и нескоординирована. Существующая система не позволяет дать реальную оценку, какие и сколько кадров нужно готовить, чему учить и где их учить, когда они будут востребованы и какие средства необходимы для их обучения. Одной из главных причин деформации системы обучения государственных служащих было снижающееся год от года финансирование. Сегодня государственные органы, как правило, не располагают статьями расходов на обучение своих сотрудников, испытывают трудности с организацией планирования обучения.

Единственным нормативом, регулирующим периодичность повышения квалификации и подготовки кадров, является приказ Министерства образования, культуры и здравоохранения РК от 21 ноября 1997 года N 444 "Об утверждении Положения о повышении квалификации и переподготовке кадров в Республике Казахстан". Этот документ вменяет в обязанность осуществлять повышение квалификации и переподготовку не реже одного раза в пять лет, а также определяет продолжительность обучения. Однако и эти нормативы практически не учитываются при формировании административных расходов государственных органов в госбюджете.

Системе обучения необходимо решить в ближайшей перспективе задачи по кадровому обеспечению. Одним из главных недостатков обучения государственных служащих в учебных заведениях является ориентация программ не на потребности государственной службы, а на возможности имеющегося в наличии преподавательского состава. Действующие программы обучения страдают академизмом и отсутствием практической направленности. Как следствие, страдает качество получаемых знаний и возникает вопрос их целесообразности.

При этом слабо используется как действующий состав государственных служащих, так и специалистов в различных отраслях экономики. Профессорско-преподавательский состав нестабилен, велика текучесть кадров. В национальной системе образования недостаточно активно осуществляются программы подготовки и повышения квалификации преподавательских кадров, нет планомерной работы по их обучению в ведущих зарубежных центрах. Поэтому рассчитывать на качественную подготовку государственных служащих можно только по ряду дисциплин, традиционных для отечественной системы образования. Уровень преподавания дисциплин, сравнительно новых для системы образования, гораздо ниже.

В современных условиях к преподавательскому составу должны быть предъявлены высокие требования. Они должны не только досконально знать свой предмет или определенную отрасль знания, но и понимать специфику работы государственных органов. Потребности государственной службы, квалификационные требования к различным категориям государственных служащих должны стать основой дидактического обеспечения обучения кадров. Таким образом, одной из ключевых задач, стоящих сегодня перед государством на нынешнем этапе развития государственной службы, является формирование стройной системы обучения государственных служащих с развитой инфраструктурой, эффективным управлением и ресурсным обеспечением, которая бы готовила квалифицированные кадры как для высшего звена управления, так и осуществляла регулярную переподготовку и повышение квалификации кадров низового и среднего уровней управления. Обучение государственных служащих должно стать более качественным и ориентированным на потребности государственной службы и, прежде всего, на квалификационные требования к должностям государственной службы.

4. Цель, задачи, принципы и основные направления развития системы обучения государственных служащих

4.1. Главной целью развития системы обучения государственных служащих является повышение профессионального уровня государственных служащих путем формирования и развития стройной системы качественного обучения государственных служащих, которая отвечает требованиям профессиональной государственной службы, в соответствии с современными экономическими условиями и ресурсными возможностями государства.

4.2. Основными задачами совершенствования обучения государственных служащих являются:

1) повышение качества и эффективности обучения;

2) развитие инфраструктуры обучения;

3) создание устойчивого механизма адекватного ресурсного обеспечения системы обучения;

4) создание эффективной системы управления обучением;

5) нормативно-правовое обеспечение обучения.

4.3. Основными принципами развития системы обучения государственных служащих являются:

1) системный подход и научная обоснованность;

2) поэтапность и планомерность проводимых мероприятий;

3) централизованное управление системой обучения;

4) конкурентность в сфере обучения;

5) комплексность и согласованность общегосударственных и ведомственных мероприятий;

6) постоянный контроль за организацией и проведением хода мероприятий.

4.4. Основные направления развития системы обучения государственных служащих:

1) создание и развитие соответствующей инфраструктуры обучения в центре и регионах, способной обеспечить потребности государственной службы в подготовке и переподготовке управленческой элиты, повышении квалификации профессиональных кадров, обучении на рабочем месте и самообразовании государственных служащих;

2) создание конкурентной среды в сфере обучения государственных служащих;

3) создание системы планирования обучения на основе потребностей государственных органов;

4) создание системы бюджетного программирования на основе стратегических планов обучения государственных служащих и обеспечение устойчивого финансирования обучения;

5) совершенствование содержания, форм и методов обучения и разработка стандартов обучения в соответствии с квалификационными требованиями к различным категориям государственных служащих, потребностями государственных органов и стратегическими задачами развития страны;

6) повышение роли кадровых служб и ответственности руководителей государственных органов в вопросах обучения;

7) совершенствование координации и контроля деятельности государственных органов и учебных заведений по вопросам обучения;

8) создание кадрового ядра профессорско-преподавательского состава системы обучения;

9) расширение международного сотрудничества в сфере обучения;

10) совершенствование нормативно-правовой базы по вопросам обучения государственных служащих.

5. Организация процесса обучения государственных служащих

5.1. Процесс организации обучения государственных служащих состоит из следующих основных этапов:

1) определение потребностей, проблемных зон (существующих и вероятных в будущем) в работе государственных служащих;

2) разработка стандарта обучения кадров для государственной службы исходя из перспективных задач государства;

3) планирование обучения и определение источников финансирования;

4) определение перечня образовательных учреждений, осуществляющих обучение государственных служащих;

5) составление бюджетной программы обучения;

6) разработка и согласование с уполномоченным органом учебных программ исходя из выявленных потребностей, специализаций, форм, сроков, направлений обучения;

7) определение контингента государственных служащих, направляемых на обучение;

8) финансирование обучения на основе государственного заказа;

9) организация кадровыми службами непосредственного направления государственных служащих на обучение;

10) процесс обучения;

11) формирование компьютерной базы данных для учета обучения государственных служащих;

12) проведение контроля за своевременностью обучения, оценка эффективности и результативности обучения;

13) организация мониторинга за служебной карьерой прошедших обучение государственных служащих.

Весь процесс организуется в тесном сотрудничестве кадровых служб государственных органов с Академией государственной службы при Президенте Республики Казахстан и учебными центрами. Уполномоченный орган по делам государственной службы, Академия государственной службы при Президенте Республики Казахстан разрабатывают государственные общеобязательные стандарты обучения государственных служащих.

5.2. Обучение государственных служащих будет основано на организационных принципах "Обучающей организации", а именно:

1) Обучение – неотъемлемая часть функционирования государственной службы. Обучение рассматривается как важное направление государственной кадровой политики по профессионализации кадров.

2) Общедоступность обучения, то есть право государственных служащих на переподготовку (переквалификацию) и повышение квалификации за счет средств соответствующего бюджета, как реализация равного права граждан Республики Казахстан на доступ к государственной службе в соответствии со своими способностями и профессиональной подготовкой. Обучение служащих осуществляется как в специальных учебных заведениях, так и на рабочем месте в самих государственных органах.

3) Планомерность и последовательность обучения. Обучение государственных служащих тесно связано с планированием и продвижением по служебной карьере.

4) Непрерывность обновления знаний и обязательность обучения всех административных государственных служащих. Трансформация принципа "образование на всю жизнь" в принцип "обучение в течение всей жизни".

5) Опережающий характер обучения с учетом перспектив развития государства, функций и полномочий государственной службы.

6) Соответствие обучения, полученных знаний и умений квалификационным требованиям к должностям государственной службы. Постоянное обновление государственных общеобразовательных стандартов обучения государственных служащих.

7) Проблемная направленность обучения на стратегические задачи развития государства, программ действий правительства и государственных органов, решение проблем регионов, практическую деятельность государственных служащих.

8) Децентрализация обучения государственных служащих. Приближение обучения к конкретным сферам деятельности в регионах и государственных органах. Оптимальное и гибкое сочетание всех форм, видов и методов обучения.

9) Централизованное управление и единое ресурсное обеспечение обучения. Предполагает общую систему координации, построенную на стратегическом планировании и бюджетном программировании обучения, стандартах обучения и учебно-методическом обеспечении.

6. Содержание и этапы развития системы обучения 
государственных служащих

6.1. Повышение качества и эффективности обучения государственных служащих.

Ключевым фактором повышения качества обучения является совершенствование дидактики обучения государственных служащих. Дидактические подходы строятся в соответствии с квалификационными требованиями к административным должностям государственной службы, потребностям государственных органов и стратегическими задачами развития страны.

Научно проработанные дидактические подходы, учитывающие реальные потребности государственной службы в обучении и возрастную специфику контингента обучающихся, станут базой для разработки государственных общеобязательных стандартов обучения государственных служащих. На их основе должны формироваться учебные программы и методы переподготовки, повышения квалификации, обучения на рабочем месте и самообразования государственных служащих, а также разрабатываться учебники и методические пособия.

Разработка и внедрение дидактики и стандартов обучения призваны решить проблемы методологического и содержательного наполнения учебных программ.

Содержательное наполнение программ обучения государственных служащих.

Структура содержательного наполнения программ обучения государственных служащих будет строиться на базе четырех моделей, используемых в ведущих зарубежных центрах по обучению государственных служащих:

1) Модель рациональной организации отражает саму природу и формальные структуры организаций, внутри которых работают администраторы. Этот блок включает в себя фундаментальную подготовку по общей теории управления, теории систем, теории менеджмента, основам государства и права, административному праву, основам финансов.

2) Модель открытых систем раскрывает элементы среды государственного органа. Слушатели готовятся к пониманию взаимоотношений между государственными органами различных ветвей власти и другими участниками процесса выработки политики. Такой подход к организациям готовит к взгляду на них как на адаптирующиеся системы. В этом блоке рассматриваются такие дисциплины, как политология, сравнительное страноведение, социология, участие граждан в принятии решений, планирование, определение правительственной политики, подотчетность, делопроизводство, финансирование и бюджет, внутриправительственные связи, рассматриваются вопросы местного самоуправления и взаимоотношений с неправительственными организациями.

3) Модель человеческих отношений фокусируется на человеческой природе и внутренних формальных и неформальных механизмах административных организаций. Слушатели изучают нормы взаимоотношений, которые должны существовать между начальником и подчиненным, оценивают возможности управления с участием служащих и ищут механизмы, поощряющие всех работников полностью использовать свои способности. В этот блок включается изучение кадрового менеджмента, психологии, технологии принятия решений, искусства ведения переговоров, культурологии.

4) Четвертая модель – отражает организационно-культурный подход, который является суммирующим по своему характеру. Он фокусируется на том, как в организацию внедряется ценностная система, требует от государственных служащих быть более внимательными в отношении ценностей и убеждений, норм и правил поведения, мифов и традиций организаций и коллективов, в которые они могут попасть.

Содержательное и количественное наполнение программ обучения может меняться в зависимости от вида обучения и требуемого уровня квалификации. Но, в целом, программы обучения будут соответствовать указанной четырехмерной структуре.

В целях оптимальности сочетания всех форм и методов обучения учебные программы переподготовки, повышения квалификации и обучения на рабочем месте будут формироваться по модульному принципу построения. Каждый из учебных модулей будет содержать законченный цикл занятий по одной тематической дисциплине. Курс обучения по каждому из модулей направлен на привитие знаний, навыков или умений и будет относиться к одной из следующих групп:

1) Теоретический аспект – получение знаний (фундаментальные и прикладные дисциплины).

2) Практический аспект – привитие навыков (навыки сбора информации, аналитической работы, делопроизводства и аппаратной работы, работы с компьютером и применения информационных технологий, общения и налаживания коммуникаций, руководства людьми и работы в команде).

3) Личностный аспект – формирование умений (умение учиться и учить других, формировать имидж, вести переговоры, принимать решение, формировать политику и т.п.).

Каждый из модулей обучения будет иметь несколько вариантов по продолжительности в зависимости от вида обучения.

Методика обучения государственных служащих наряду с традиционными методами "лекция-семинар" предполагает методы активного обучения, в центре которых сам слушатель, его участие, с упором на формирование навыков. Необходимость сохранения теоретических дисциплин очевидна, однако важность привития навыков и обучения технологиям в последнее время является более актуальной. Обучение государственных служащих исходит из принципа «Знания не вытесняются, а дополняются целым набором навыков и умений, необходимых для практической деятельности государственного служащего».

Методика активного обучения предусматривает проведение небольших исследовательских проектов, требующих навыков сбора информации, анализа данных, решения проблем, принятия решения, написания доклада, его защиты и т.д. В целях большей практической направленности в процессе обучения государственных служащих необходимо уделять внимание обсуждению конкретных проблем и моделированию конкретных ситуаций в форме деловых и ролевых игр и других интерактивных методов обучения.

Методы научной работы, которые будут преподаваться в учебных заведениях и использоваться слушателями и аспирантами, специализирующимися по государственному управлению, будут включать: предшествующий опыт (в антропологическом, историческом и описательном плане), дедуктивный метод (математический, логический, юридический), эмпирический анализ, эвристическую аналогию, обзор специальной литературы и другие. Методы эмпирического анализа включают «кейс-стади», т.е. подробное всестороннее рассмотрение объекта, взятого в качестве наглядного примера; перекрестно-сопоставительный анализ частей и разделов предмета изучения; экономико-математические и статистические методы (такие как регрессивное управление, «критический путь», структурные модели и т.д.); долгосрочное прогнозирование.

В силу специфики в обучении на рабочем месте преобладают дополнительные методы, такие как инструктаж, аппаратная учеба (лекции-презентации), наставничество, кружки качества, призванные облегчить освоение специалистами своих должностных функций, расширить кругозор, учить решать конкретные организационные проблемы.

В целях повышения эффективности обучения государственных служащих предполагается использование стажировки, как дополнительного метода обучения. В зависимости от вида обучения, специфики предстоящей деятельности стажировка может проводиться по месту работы, в том числе будущему, в смежном подразделении или государственном органе, а также в негосударственных организациях.

Совершенствование обучения предполагает достижение оптимального сочетания, разнообразия и гибкости видов, форм и методов обучения. Получат развитие заочная, очно-заочная и вечерняя формы обучения в системе переподготовки и повышения квалификации кадров государственной службы. В системе повышения квалификации учебные программы будут подразделены на должностные, функциональные и специализированные. Необходимо развивать межотраслевые и проектные программы повышения квалификации.

Деятельность государственных служащих должна быть направлена как на обеспечение функционирования государства, так и на оказание услуг населению. И здесь необходимо обратить особое внимание на обучение тех государственных служащих, от которых непосредственно зависит объем и качество этих услуг, а также тех, кто непосредственно осуществляет контакт с населением. Особенно это актуально для сельской местности. Существует настоятельная необходимость в специальной программе обучения государственных служащих, работающих в сельской местности, и кадров местного самоуправления.

В целом, разработка и применение дидактики, построенной в соответствии с квалификационными требованиями к административным государственным должностям, реальными потребностями государственных органов и стратегическими задачами развития страны, позволит преодолеть качественный спад в обучении государственных служащих, избавиться от излишнего академизма и придать большую практическую направленность и целесообразность получаемым знаниям, умениям и навыкам.

Отставание в качестве обучения государственных служащих от ведущих зарубежных центров по подготовке профессиональных администраторов-управленцев значительно. Национальной системе обучения необходимо всемерно внедрять лучший опыт и технологии обучения, адаптируя его под конкретные условия и потребности казахстанской государственной службы. Научно обоснованный, реагирующий на запросы органов управления механизм формирования программ обучения государственных служащих должен стать составной частью системы обучения. Эти вопросы должны быть в центре внимания уполномоченного органа по делам государственной службы, Академии государственной службы при Президенте Республики Казахстан и всех учебных заведений, ведущих обучение государственных служащих.

6.2. Развитие инфраструктуры обучения государственных служащих.

Создание и развитие разветвленной инфраструктуры обучения государственных служащих в центре и на местах является необходимым условием адекватного обеспечения потребностей государственной службы в подготовке и переподготовке государственных служащих, повышении квалификации профессиональных кадров, обучении на рабочем месте и самообразовании государственных служащих.

Инфраструктура обучения государственных служащих включает в себя: Академию государственной службы при Президенте Республики Казахстан, отраслевые учебные заведения и курсы по повышению квалификации государственных служащих, региональные учебные заведения и курсы повышения квалификации.

В системе обучения государственных служащих поддерживается подготовка специалистов по программам обучения, связанным с государственным управлением и государственной службой, в высших учебных заведениях системы Министерства образования и науки, КИМЭП, а также по специальным государственным программам обучения за рубежом (в т.ч. «Болашак»).

6.2.1. Роль Академии государственной службы при Президенте Республики Казахстан.

Академия государственной службы при Президенте Республики Казахстан является головным учебным заведением в системе обучения государственных служащих, ядром обучающей организации государственной службы. Академия выполняет роль учебно-методического, научного, информационно-аналитического центра, координирующего деятельность учебных заведений, осуществляющих обучение государственных служащих.

Ее основными задачами являются:

1) переподготовка государственных служащих высшего звена (на первом этапе – 15-30 человек в год);

2) разработка и реализация программ повышения квалификации государственных служащих высшего и среднего звена;

3) учебно-методическое и дидактическое обеспечение региональной сети обучения государственных служащих (типовые планы и программы, учебно-методические материалы, учебники, формирование баз данных по обучению госслужащих, создание модульной системы обучения).

4) разработка государственного общеобразовательного стандарта переподготовки и повышения квалификации государственных служащих.

Выполнение этих задач потребует уже в ближайшее время повысить качество обучения государственных служащих, что в свою очередь позволит увеличить количество обучаемых. Необходимо кардинально решить вопрос распределения выпускников Академии. Высокий статус выпускников Академии будет обеспечиваться включением их в кадровый резерв для занятия должностей административных государственных служащих и постепенным переходом к прямому распределению в государственные органы на основе рейтинга слушателей.

В формирующейся системе обучения государственных служащих Академия будет уделять особое внимание следующим проблемам:

1) формированию и развитию региональной сети повышения квалификации кадров государственной службы;

2) повышению уровня квалификации профессорско-преподавательского состава и дальнейшего развития своей материально-технической базы;

3) подготовке научно-педагогических кадров высшей квалификации через аспирантуру, докторантуру и соискательство по проблемам государственной службы;

4) широкое вовлечение в процесс переподготовки и повышения квалификации политических и административных государственных служащих высшего и среднего звена.

В перспективе по мере развития системы обучения и укрепления ресурсных возможностей государства Академия будет:

1) осуществлять информационно-аналитическое обеспечение государственных органов по проблемам государственной службы;

2) принимать участие в научном и организационном обеспечении международных программ и проектов в области государственной службы, переподготовки и повышении квалификации государственных служащих;

3) проводить научные исследования по актуальным проблемам в области государственного управления и государственной службы (экспертиза базовых требований к профессиональному уровню государственных служащих, разработка научной методики квалификационной оценки персонала государственной службы и т.п.).

6.2.2. Роль Евразийского центра обучения государственных служащих.

В настоящее время система обучения кадров государственной службы находится в стадии становления. В ближайшей перспективе без привлечения ресурсов невозможно довести все учебные заведения до соответствия высоким стандартам обучения государственных служащих. В этой связи, как одна из форм реализации международного сотрудничества в области обучения, будет создан Евразийский центр обучения государственных служащих, который будет концентрировать усилия на нескольких ключевых направлениях.

Евразийский центр должен инициировать партнерские отношения в сфере обучения государственных служащих стран Центрально-Азиатского региона и других стран-партнеров, а также обеспечивать удовлетворение потребностей государств в повышении профессионального уровня элиты государственной службы и наращивании человеческого потенциала путем привлечения международных экспертов и должен сосредоточить свои усилия на следующих направлениях:

1) повышение квалификации государственных служащих высшего звена;

2) реализация специальной программы «обучение обучающих», то есть повышение квалификации профессорско-преподавательского состава системы обучения государственных служащих;

3) разработка и внедрение новых методик обучения государственных служащих, в том числе с использованием современных информационных технологий;

4) выполнение научно-исследовательских работ по проблемам государственного управления и формирования управленческой элиты;

5) расширение международного сотрудничества и внедрение уникальных международных программ в области государственного управления.

Евразийский центр будет осуществлять реализацию вышеуказанных задач в сотрудничестве с Академией государственной службы, а по некоторым программам и с региональными центрами обучения госслужащих.

6.2.3. Отраслевые учебные заведения осуществляют повышение квалификации государственных служащих в соответствии с потребностями центральных государственных органов по дисциплинам, соответствующим профилю деятельности государственного органа.

Отраслевые курсы повышения квалификации государственных служащих организуются государственными органами на базе существующих учебных заведений, когда нет необходимости в создании отраслевого учебного заведения.

6.2.4. Региональные учебные заведения (центры) осуществляют повышение квалификации государственных служащих в соответствии с потребностями местных государственных органов. В целях обеспечения удовлетворения потребностей в обучении государственных служащих на местном уровне и для увеличения пропускной способности системы обучения госслужащих будет создана на конкурсной основе жизнеспособная сеть региональных центров повышения квалификации кадров государственной службы.

Региональные центры повышения квалификации государственных служащих Республики Казахстан учреждаются под эгидой местного органа государственного управления, обеспечивают непрерывность и адресность обучения государственных служащих на региональном уровне. Они являются организациями дополнительного образования, осуществляющими реализацию профессиональной образовательной программы в регионе, повышение квалификации государственных служащих по программам и методикам, разработанным и представленным Академией государственной службы при Президенте Республики Казахстан, которая наряду с методическим обеспечением обучения слушателей также осуществляет обучение преподавателей Центра.

Организационно-правовой статус регионального центра повышения квалификации государственных служащих определяется в соответствии с законодательством Республики Казахстан применительно к местным условиям.

В вопросах организационной деятельности Центр осуществляет сотрудничество с территориальным органом Агентства по делам государственной службы Республики Казахстан, с руководителями органов местной власти и исполнительных органов, а также территориальных органов министерств и ведомств для обеспечения подготовки необходимого числа квалифицированных государственных служащих по категориям и формам обучения, с учетом потребностей региона. Подбор кадров в Центр должен согласовываться с территориальным управлением Агентства.

Основные направления деятельности определяются стратегическими задачами создания и совершенствования профессионального и кадрового корпуса управленцев, способных решать стоящие перед регионом и местными органами управления задачи переподготовки и повышения квалификации государственных служащих.

Деятельность Центра осуществляется на основе заказа на повышение квалификации государственных служащих со стороны местных и центральных исполнительных органов.

Основной целью деятельности Центра является углубление профессиональных знаний и навыков, удовлетворение потребностей региона в высококвалифицированных государственных служащих.

Основными задачами деятельности Центра являются:

- повышение профессиональной квалификации государственных служащих местного уровня;

- оценка и развитие уровня квалификации персонала государственных служащих региона, разработка, адаптация и внедрение современных технологий обучения, обеспечивающих повышение эффективности государственного управления и местного самоуправления в регионе;

- обеспечение государственных органов и всех заинтересованных юридических и физических лиц региона учебно-методической и научно-практической литературой, компьютерными программами, учебной аудио- и видеопродукцией и т.п.

6.2.5. Высшие учебные заведения, осуществляющие базовую профессиональную подготовку по специальностям, связанным с государственным управлением и государственной службой.

Развитие инфраструктуры обучения предполагает формирование конкурентной среды в сфере деятельности учебных заведений, осуществляющих повышение квалификации государственных служащих через механизм конкурсного отбора.

Создание конкурентной среды в сфере обучения государственных служащих предполагается осуществить путем:

1) использования механизма госзаказа и госзакупок, особенно в повышении квалификации государственных служащих;

2) постепенного внедрения данных механизмов в системе переподготовки государственных служащих;

3) бюджетного программирования в соответствии с потребностями в обучении государственных служащих;

4) конкурсного отбора преподавателей и руководителей структурных подразделений;

5) проведения конкурсов на разработку стандартов, программ, учебников, учебно-методических пособий.

Развитие инфраструктуры позволит охватить различными видами и формами обучения большую часть государственных служащих, создаст условия для развития конкурентной среды и будет содействовать повышению и эффективности качества обучения.

6.3. Создание устойчивого механизма адекватного ресурсного обеспечения системы обучения государственных служащих.

Сегодня инвестиции в сферу обучения и развития персонала являются одним из основных показателей эффективности менеджмента как в частном секторе, так и в системе государственного управления.

Адекватное ресурсное обеспечение является необходимым условием стабильности и поступательного развития системы обучения государственных служащих. Реформа обучения государственных служащих станет возможной только при устранении острого дефицита ресурсов. По существу, сегодня необходимо построить новый устойчивый механизм ресурсного обеспечения и, прежде всего, в области финансирования и кадрового обеспечения системы обучения.

6.3.1. Финансирование обучения будет осуществляться на основе бюджетных программ республиканского и местных бюджетов в соответствии со стратегическими планами обучения и развития кадров государственной службы.

В условиях жестких бюджетных ограничений эффективными формами государственного регулирования обучения кадров государственной службы является не прямое финансирование отдельных образовательных учреждений, а формирование целевых кадровых программ и размещение государственного заказа на оказание услуг по обучению с использованием конкурентных механизмов отбора учебных заведений.

Переподготовка и повышение квалификации в Академии государственной службы осуществляется за счет средств республиканского бюджета по индивидуальному нормативу, учитывающему реальные затраты на обучение. Администратором бюджетных программ, выполняемых в Академии в области обучения государственных служащих, является уполномоченный орган по делам государственной службы.

Правительство предпримет шаги по изысканию дополнительных источников финансирования обучения государственных служащих. Такими источниками могли бы стать средства международных организаций-доноров, зарубежных правительственных, общественных и частных фондов, предоставляющих гранты и стипендии на обучение специалистов. В настоящее время координация в вопросах обучения государственных служащих с вышеуказанными фондами налажена слабо.

В целях упорядочения расходования средств бюджета как на республиканском, так и на местном уровне необходимо внедрить бюджетное программирование обучения государственных служащих, включающее прямое финансирование государственных обучающих центров по переподготовке и оплате услуг учебных заведений по повышению квалификации государственных служащих. Такие бюджетные программы должны объединять возможности государственного бюджета, частных инвесторов и международного сотрудничества.

6.3.2. Кадровое обеспечение системы обучения.

Профессиональный уровень преподавателей является решающим фактором качественного и эффективного обучения.

В целях улучшения качественного состояния профессорско-преподавательского состава учебных заведений, осуществляющих обучение государственных служащих, будут осуществлены следующие мероприятия:

1) разработка и утверждение квалификационных требований к профессорско-преподавательскому составу;

2) совершенствование механизма отбора преподавателей на конкурсной основе;

3) регулярная аттестация преподавателей;

4) реализация программы подготовки и повышения квалификации преподавательских кадров в самих учебных заведениях, а также ведущих зарубежных центрах (по магистерским, аспирантским и докторским программам);

5) внедрение мер материального стимулирования преподавателей.

В ходе осуществления вышеуказанных мероприятий, на первом этапе предполагается реализация программы «Обучение обучающих», которая должна обеспечить подготовку преподавателей в стенах Академии государственной службы и Национального центра обучения государственных служащих, а также в ведущих зарубежных учебных заведениях.

В целях мониторинга качественного состояния профессорско-преподавательского состава уполномоченным органом по делам государственной службы совместно с Академией государственной службы будет создан соответствующий банк данных в рамках республиканской информационной системы управления кадрами.

Для придания большей практической направленности и повышения качества обучения к преподаванию будут привлекаться сами государственные служащие с высоким профессиональным уровнем и большим практическим опытом.

Указанные меры позволят в короткие сроки обновить преподавательский состав и поднять обучение государственных служащих на качественно новый уровень.

6.3.3. Научное обеспечение.

Содержательный учебный процесс невозможен без долгосрочных исследовательских работ по фундаментальным теоретическим и прикладным проблемам государственной службы и государственного управления.

Научно-практические новации, черпаемые из зарубежного опыта и внедряемые в последнее время на государственной службе и в системе государственного управления, как показал опыт, нуждаются в адаптации к казахстанским условиям. Также требует научного обобщения и перспективных исследований тот уникальный опыт, который накоплен в процессе государственного строительства, совершенствования системы государственного управления, функционирования казахстанской модели государственной службы.

Научно-исследовательская работа в этой сфере будет проводиться в форме индивидуальных научных исследований преподавателей, аспирантов и соискателей, а также научными подразделениями учебных заведений, связанных с обучением государственных служащих, – по темам, финансирование которых предусмотрено госбюджетом.

Уполномоченным органом по делам государственной службы совместно с Министерством науки и образования и Академией государственной службы будут предприняты меры по открытию новой научной специальности, связанной с государственным управлением. Предполагается, что такой шаг даст возможность сконцентрировать усилия представителей различных областей науки в сфере государственного управления и государственной службы.

Научное обеспечение обучения является важным условием реализации реформы обучения. Создание научно-методической базы позволит создать условия для внесения в управленческую культуру творческой атмосферы и формирования у государственных служащих стимулов для новаций и даст им действенные средства для повышения эффективности государственного управления в целом.

6.3.4. Международное сотрудничество в области обучения государственных служащих представляет большие возможности для дополнительного обучения кадров за рубежом, привлечения дополнительных ресурсов в финансировании, учебно-методическом, кадровом и научном обеспечении, расширении инфраструктуры обучения.

Международные контакты Казахстана в области обучения кадров расширяются год от года. Задача реформы обучения государственных служащих – придать им более согласованный и планомерный характер.

В этих целях уполномоченным органом по делам государственной службы, Академией государственной службы и иными учебными заведениями, осуществляющими обучение государственных служащих, будут заключены двух- и многосторонние соглашения о сотрудничестве в области обмена слушателями и преподавателями, совершенствования учебных программ и методов обучения, создания гибких форм кооперации, интеграции Казахстана в международные программы и организации по обучению кадров.

Международное сотрудничество в области обучения государственных служащих будет осуществляться согласованно и в координации с уполномоченным органом по делам государственной службы.

6.4. Создание системы управления обучением.

Создание и совершенствование нового механизма управления системой является на этапе становления решающим фактором реформы обучения. Так как процесс организации обучения является сложным и многоэтапным, а количество объектов управления будет неуклонно возрастать, то управление ими должно включать в себя основные общесистемные функции планирования, контроля и координации.

Именно это определяет структуру органов управления системой обучения государственных служащих.

Управление обучением государственных служащих должно осуществляться на основе сочетания принципов государственного регулирования и обеспечения самоуправления в деятельности учебных заведений.

6.4.1. Реализацию государственной политики в области обучения государственных служащих осуществляет уполномоченный орган по делам государственной службы совместно с другими государственными органами, который призван осуществлять следующие задачи:

1) координацию деятельности государственных органов по вопросам подготовки, переподготовки и повышения квалификации государственных служащих,

2) координацию формирования и размещения государственного заказа по государственным программам переподготовки и повышения квалификации государственных служащих.

Реализация этих задач предполагает участие уполномоченного органа по делам государственной службы в деятельности государственных органов по вопросам:

1) планирования обучения государственных служащих;

2) формирования и администрирования бюджетных программ обучения государственных служащих в центре и регионах;

3) утверждения дидактики, стандартов обучения и учебных программ;

4) определения перечня образовательных учреждений, осуществляющих обучение государственных служащих;

5) мониторинга карьеры прошедших обучение государственных служащих;

6) контроля качества обучения государственных служащих;

7) разработки нормативного правового обеспечения обучения.

6.4.2. Значительная роль в успешном функционировании системы обучения принадлежит кадровым службам государственных органов, на которые Законом «О государственной службе» возложена непосредственная организация подготовки, переподготовки и повышения квалификации кадров государственной службы. Их функциями являются определение потребностей в обучении государственных служащих, доведение до сведения государственных служащих планов в отношении их обучения и развития, организация обучения на рабочих местах, формирование резерва на выдвижение, оценка эффективности пройденного обучения, учет обучения и повышения квалификации при аттестации госслужащих. Кадровые службы реализуют модульные программы обучения. В кадровой службе каждого государственного органа, как центрального, так и регионального уровня, должен быть ответственный (подразделение) за обучение государственных служащих. Он должен проводить постоянные оценки потребностей в своем государственном органе и вносить руководству предложения по обучению сотрудников.

Кадровые службы государственных органов осуществляют в системе управления следующие функции:

1) планирование обучения на основе определения потребностей государственного органа и государственных служащих в обучении;

2) определение контингента обучающихся;

3) размещение государственного заказа по отраслевым и региональным программам повышения квалификации;

4) обучение государственных служащих на рабочем месте (в том числе по методике дистанционного обучения);

5) мониторинг карьеры прошедших обучение государственных служащих.

Повышение роли кадровых служб государственных органов в системе обучения необходимо осуществить за счет:

1) методической помощи со стороны уполномоченного органа по делам государственной службы;

2) регулярного повышения квалификации руководителей кадровых служб в Академии государственной службы;

3) проведения регулярной аттестации кадровых служб.

Процесс обучения организуется в тесном сотрудничестве с Академией государственной службы, региональными центрами обучения государственных служащих (в части обеспечения учебно-методическими материалами) и отраслевыми центрами переподготовки и повышения квалификации, с обязательной оценкой эффективности пройденного обучения.

Центральные исполнительные органы Республики Казахстан руководят деятельностью подведомственных отраслевых институтов, центров и курсов повышения квалификации государственных служащих.

6.4.3. Для успешного функционирования системы обучения государственных служащих при уполномоченном органе по делам государственной службы будет создан Консультативный совет, куда войдут представители государственных органов, учебных заведений, науки. Основными задачами Консультативного совета являются экспертиза и выработка рекомендаций по актуальным направлениям развития и функционирования системы обучения государственных служащих и определению единых требований к программам и планам обучения государственных служащих, а также по оценке эффективности обучения государственных служащих.

Создание эффективной системы управления позволит установить оптимальный состав управляющих воздействий, обеспечивающих наиболее рациональное и эффективное достижение целей и задач всей системы обучения государственных служащих.

6.5. Нормативное правовое обеспечение обучения государственных служащих.

Формирование и развитие системы обучения кадров государственной службы потребует разработки пакета нормативных правовых актов по вопросам обучения государственных служащих, которые будут регулировать отношения в следующих областях обучения государственных служащих:

1) совершенствование и организация обучения государственных служащих;

2) стандарты обучения;

3) расчет потребностей в обучении;

4) планирование обучения и бюджетное программирование;

5) государственный заказ по программам переподготовки и повышения квалификации государственных служащих;

6) вопросы, касающиеся Академии государственной службы и Национального центра обучения государственных служащих;

7) статус выпускников Академии;

8) региональная сеть (типовое положение об учебных заведениях);

9) составление типовых учебных планов и программ;

10) подготовка и аттестация профессорско-преподавательского состава;

11) организация обучения на рабочем месте;

12) внесение дополнений и изменений в Положение «О порядке прохождения государственной службы», утвержденное Указом Президента Республики Казахстан от 10 марта 2000 года № 357, в части вопросов обучения.

Все это позволит заполнить законодательные и правовые пробелы в рассматриваемой области и придаст импульс развитию всей системы обучения государственных служащих.

6.6. Этапы реформы обучения государственных служащих будут включать:

Этап 1 – создание базовых условий функционирования системы обучения.

Этап 2 – институциональное развитие.

Этап 3 – эффективное функционирование.

Главными приоритетами первого этапа (2000-2001 гг.) являются формирование системы обучения, совершенствование управления системой и ресурсное обеспечение.

В ходе первого этапа основные усилия будут сосредоточены на:

1) совершенствовании нормативно-правового обеспечения обучения государственных служащих;

2) укреплении учебной, научно-методической и материально-технической базы Академии государственной службы как центрального звена в системе переподготовки и повышения квалификации госслужащих;

3) создании устойчивого механизма финансирования обучения государственных служащих на основе бюджетного программирования;

4) создании системы планирования обучения на основе определения потребностей;

5) разработке качественно новых программ и учебно-методических комплексов обучения госслужащих;

6) разработке государственных общеобразовательных стандартов обучения госслужащих;

7) завершении создания региональной сети учебных заведений;

8) открытии новой научной специальности «Государственное управление».

Главным приоритетом второго этапа (2002-2003 гг.) является развитие инфраструктуры обучения. 

На втором этапе усилия будут направлены на:

1) совершенствование работы кадровых служб в части обучения госслужащих;

2) создание системы обучения преподавательских кадров;

3) создание конкурентной среды в системе повышения квалификации госслужащих;

4) развитие Евразийского центра обучения госслужащих;

5) разработку и развитие программ дистанционного обучения госслужащих.

Главным приоритетом третьего этапа (2003-2005 гг.) является устойчивое и эффективное функционирование системы.

На третьем этапе основные усилия будут направлены на:

1) открытие аспирантуры и докторантуры по специальностям, относящимся к государственной службе и государственному управлению;

2) внедрение новых методик на основе современных информационных технологий;

3) создание конкурентной среды в системе переподготовки госслужащих.

7. Заключение

Концепция обучения государственных служащих определяет основные задачи и параметры развития системы обучения на ближайшие годы.

Успешная реализация Концепции обучения государственных служащих позволит придать процессу становления системы обучения последовательный и согласованный характер, поднять обучение на новый качественный уровень и привести его в соответствие с реальными потребностями государственных органов в обучении кадров.

Совершенствование обучения государственных служащих будет во многом зависеть от финансовых возможностей государственного бюджета. Построение устойчивого механизма адекватного ресурсного обеспечения является необходимым условием реформы обучения государственных служащих.

В этих условиях потребуются согласованные усилия всех государственных органов и, прежде всего, первых руководителей к вопросам профессионализации и развития кадров государственной службы.

Создание системы обучения государственных служащих, адекватной современным требованиям, – неотложная задача нынешнего этапа реформирования всей системы государственной службы. Последовательная реализация мероприятий реформы требует скоординированной работы всех государственных органов в центре и на местах. Решающее значение будет иметь отношение первых руководителей. Предстоит коренным образом изменить весь процесс обучения государственных служащих, который будет осуществляться через новый механизм управления и финансирования.

В настоящей Концепции определены только основные стратегические направления совершенствования обучения государственных служащих, которые должны придать формирующейся системе стройный и устойчивый характер. С изменением социально-экономического состояния страны и системы государственной службы направления реформы обучения государственных служащих будут корректироваться и уточняться.

Обратная связь как метод и способ определения потребностей в обучении

Н.Б. Ким

Павлодарская региональная школа управления 

Подобно тому, как из плохих частей нельзя собрать хорошее целое, так и из плохо подготовленных, следовательно, плохо функционирующих управленцев нельзя создать хорошо действующий государственный орган и получить эффективное местное управление.

Не случайно один из принципов организации успешного госуправления – принцип повышения квалификации кадров. В настоящее время каждый госслужащий обязан постоянно повышать свою квалификацию. И этот принцип в первую очередь учитывается при составлении должностных инструкций (перечня задач и обязанностей) работников.

Обязанность непрерывного повышения квалификации работником управленческого звена является чрезвычайно важной еще и потому, что, как подчеркивает Беннис, «мы живем в эпоху неконтролируемой инфляции знаний». Никогда еще человечество не переживало такого периода, как настоящий, когда основательно подготовленный специалист, несколько лет не пополняющий профессиональных знаний, по существу, становится безграмотным, т.к. его старые знания делаются бесполезными.

Региональные центры обучения, где повышает квалификацию большая часть государственных служащих всех областей, действуют сегодня в условиях, если можно так сказать, транзитного управления. Прежде всего, это проявляется в том, что местному управлению сегодня приходится выполнять не свойственные раньше функции. Например, определять и формировать местную политику. 

При жесткой вертикальной власти (централизации) этим еще недавно занимался союзный и республиканский центры. Что же произошло? По мнению некоторых ученых-политологов, в настоящее время функции государства сократились на 70-80 %. И часть тех полномочий, которые сократились, были переданы на местный уровень.

В результате реформ, в том числе и в законодательстве, произошло разделение власти на 3 независимые ветви: законодательную, исполнительную и судебную. Они независимы не только между собой, но и по уровням управления. И таким образом теперь на каждом уровне управления определяется региональная политика.

Как показывает практика, это не всегда удается делать успешно. Свидетельство тому – бюджетные программы, некоторые из них можно было и не принимать, так как после их завершения не произошло сколько-нибудь заметных улучшений. Например, программы поддержки малого бизнеса путем кредитования.

Другой пример: неумение на местном уровне определять стратегические вопросы и увлечение оперативными, что ведет к вытеснению на этом уровне стратегической проблематики на второй план. Отсюда неумение работать на перспективу, что чревато серьезными последствиями. Достаточно привести пример по содержанию жилого фонда. Износ большей части жилья составляет 50 и более процентов, и если ежегодно не проводить капитальный ремонт хотя бы части жилья, то через несколько лет мы столкнемся с катастрофой, когда начнется разрушение жилого фонда.

Еще один момент, который удалось наблюдать во время обучения госслужащих – ни в одном госоргане, ни в одной кадровой службе нет подготовленных специалистов по развитию персонала местного управления. Нынешние кадровые службы – это бывшие отделы кадров: готовят документы, оформляют приказы по личному составу, материалы конкурсов на замещение вакантных должностей, личные дела и т.п. А ведь их задачи при создании профессиональной госслужбы (один из приоритетов Стратегии «Казахстан- 2030») значительно шире.

Итак, именно кадровые службы призваны соблюдать принцип согласованности и соответствия 3-х основных элементов:

1) определение задач (функций), для решения которых создан орган;

2) определение прав и полномочий, обеспечивающих выполнение задач и обязанностей;

3) определение ответственности.

Из выявленных на занятиях в Павлодарской региональной школе управления проблем были определены потребности в обучении многих категорий государственных служащих. В текущем году проведены и планируются к проведению семинары по следующим темам:

· Методика разработки планов социально-экономического развития региона.

· Обучение обучающих.

· Организационно-правовое и документационное обеспечение работы Акимов сельских округов, сел и поселков.

· Организационно-правовые нормы и технологии проведения выборов.

· Методика и основные подходы проведения мониторинга электоральных процессов.

· Государственная служба РК: современные методы и технологии (для вновь принятых).

· Новое в законодательстве РК.

· Стратегический менеджмент и государственная служба: проблемы и перспективы (для резервистов).

Как показали опросы слушателей в целях определения потребностей в обучении, большая часть руководителей различных звеньев недостаточно владеет управленческими функциями, такими как стратегическое и текущее планирование, координация, организация, мониторинг, формирование политики, повышение квалификации, мотивация, контроль и оценка, создание команды и управление персоналом и т.д. Многие госслужащие затрудняются при необходимости применять методы анализа, сравнения, контент-анализа, прогнозирования, социологические методы и другие.

В этой связи все 172 сельских акима области в 2002 году были обучены на семинарах по теме: «Менеджмент в меняющихся условиях», а в текущем году мы начинаем серию семинаров по теме: «Социально-экономические и политические аспекты развития сельского региона».

Как свидетельствуют факты, в наших органах управления система информации относится к самому запущенному участку. Так родились программа и семинар на тему: «Современные информационные технологии управления. Информационное планирование. Сотрудничество и взаимодействие государственных органов со СМИ».

Очень часто на занятиях слушатели называют факты, свидетельствующие об авторитарном (централизованном) управлении в тех вопросах, которые должны решаться на самом низком уровне управления. То есть мы на практике подошли к проблеме децентрализации. Кстати, многие работники госучреждений на местах убеждены, что даже децентрализация в некоторых случаях права подписи ускорит темп работы.

По этому поводу можно привести пример из собственной практики нашей Школы управления. Школе приходится передавать телефонограммы в города и районы с приглашением на учебу различных категорий госслужащих, которые уже утверждены в облакимате. Процедура такова: мы пишем телефонограмму, ее визирует директор школы, затем проверяет главный специалист отдела кадровой службы облакимата, визирует заведующий этим же отделом, далее этот документ попадает к руководителю аппарата, и он его подписывает. Только потом мы можем передавать эту телефонограмму. Большую часть времени на эту работу составляет «время ожидания». Если таким же образом было бы организовано, например, производство автомобилей, то после секундного перемещения конвейерной ленты и занимающих несколько минут операций наступали бы часы или дни ожидания нового перемещения конвейера, и изготовление одного автомобиля тянулось бы десятки лет.

Если серьезно подходить к проблеме децентрализации государственного управления и передачи функций, полномочий и ответственности на местные уровни, то автоматически следует пересмотр структуры госорганов, штатов и т.д. А в этой ситуации и повышение квалификации кадров управления вновь будет пересмотрено с учетом функций каждого госслужащего. Учитывая, что процесс децентрализации госуправления и передачи полномочий на местный уровень носит объективный характер, мы включаем эту тему для руководителей среднего и низшего звена.

Отсутствие профессиональных специалистов по госуправлению приводит к тому, что до сих пор сохраняется многократное дублирование некоторых контрольных полномочий. Примером может служить работа с неправительственными организациями (НПО). Этот участок курируют:

· управление информации и общественного согласия;

· департамент внутренней политики;

· отделы внутренней политики;

· общественные координационные советы по работе НПО;

· заместители акимов по социальным вопросам и др.

Представьте ситуацию, если на верхнем уровне управления запросили информацию об НПО. Сверху вниз по всем каналам одна и та же информация проходит по всем уровням, и масса людей занята этим. Какова эффективность такого управления?

Мы имеем в чистом виде перемещение целей управления, т.е. трансформацию их в цель, существующую для самой себя, таким образом возникает ситуация, когда орган, призванный оказывать сообществу определенные услуги, начинает большую часть времени и энергии посвящать обслуживанию отделов других госорганов, т.е. работать на себя.

Поэтому когда на семинарах преподаватели-тренеры учат слушателей, как правильно организовать работу местного управления, а на практике сложившаяся система меняется крайне медленно, получается иногда обратный эффект от обучения – люди разочаровываются, происходит деморализация работников. И наряду с этим общественное мнение и вышестоящее руководство водятся в заблуждение фальсифицированной отчетностью.

Каким же образом мы получаем информацию для определения потребностей слушателей в обучении? Через обратную связь, которая осуществляется различными способами:

· итоговые анкеты после каждого семинара;

· оценочные листы преподавателей-тренеров;

· определение ожиданий слушателей перед началом семинара;

· наблюдение за реакцией слушателей на обсуждение различных проблем во время семинаров;

· работа в малых группах над проблемами местного управления;

· вопросы и ответы слушателей на семинарах;

· «круглые столы» в ходе обучения;

· тестирование слушателей;

· книга отзывов и предложений;

· переписка с госорганами по проблемам обучения;

· постановочные задачи руководства госорганов и другие.

В настоящее время в школе на основе изучения информации, полученной через обратную связь, создано около 50 программ повышения квалификации государственных служащих.

Часть программ с нынешнего года строится по модульному принципу. Так были разработаны программы для акимов сельских округов, сел и поселков, для заместителей акимов и начальников управлений по экономике, для специалистов аппаратов акимов сельских округов, сел и поселков.

А остальные программы – тематические. При написании программ нам незаменимую помощь оказывают методические разработки Академии государственной службы при Президенте РК. Пожалуй, это единственные казахстанские материалы, созданные специально для региональных центров обучения.

По заказу областного акимата и государственных органов школой управления были разработаны программы обучения, имеющие чисто прикладной характер для решения оперативных задач. Так, для сотрудников вновь созданного управления коммунальной собственностью города была разработана программа для семинара «Вопросы жилищных отношений и приватизации», для организаторов выборов в местные представительные органы власти – «Организационно-правовые нормы и технологии проведения выборов», для организаторов проведения конкурсов по госзакупкам – «Организация и проведение госзакупок, разработка программ и индикативных планов развития региона» и другие.

В школе закрепилась практика согласования программ обучения с отраслевыми отделами облакимата и заинтересованными госорганами, что повышает их качество и ответственность.

В прошлом году школа разработала Комплексную программу подготовки и переподготовки кадров для государственных органов Павлодарской области. Эта программа, в частности, содержит и программы повышения квалификации по основным направлениям:

· Местное государственное управление (самоуправление).

· Правовые основы местного государственного управления (самоуправления). 

· Кадровая политика в органах местного управления.

· Развитие и управление персоналом в органах местного управления.

· Муниципальный менеджмент.

· Антикризисное управление в муниципальных образованиях.

· Инвестиционная политика местного управления (самоуправления).

· Развитие предпринимательства в системе местного управления.

· Бюджетно-финансовая деятельность в муниципальных образованиях.

· Хозяйственная деятельность в условиях местного управления и самоуправления.

· Организация управления объектами муниципальной собственности.

· Развитие социальной инфраструктуры местного управления.

· Развитие потребительского рынка в субъектах местного управления.

· Жилищно-коммунальная реформа и местное управление.

· Управление недвижимостью в жилищной сфере.

· Информационное, организационное и документационное обеспечение местного управления.

Эта программа была рассчитана на перспективу с учетом принятия закона о местном самоуправлении. Мы надеемся, что со временем сможем эту программу принять на сессии областного маслихата и таким образом реализовать ее на практике.

Имеются исследования, в которых доказано, что до слушателей тем лучше доходят идеи и убеждения, чем больший служебный пост занимает выступающий. Было бы неплохо по инициативе Агентства РК по делам государственной службы внести такое предложение и обязать руководителей различных уровней хотя бы по 3 часа в месяц выступать перед слушателями Региональных центров обучения.

Повышение квалификации госслужащих сегодня – это только часть работы РЦО. При наличии необходимых ресурсов они могли бы оказывать консалтинговую помощь госорганам в текущей работе и при разработке различных стратегий, проводить анализ работ и программ. Однако деятельность РЦО строго регламентирована, за исключением тех, кто не является государственным учреждением.

Жизнь показала, что значительно повышается качественный уровень деятельности РЦО, когда он не замыкается только на категории государственных служащих. Не секрет, что госорганы работают вне конкуренции. Поэтому во многом серьезно отстают от бизнес структур и общественных организаций. Наша школа, являясь провайдером корпорации PRAGMA(USAID) в вопросах обучения представителей малого и среднего бизнеса, большую часть новаций в менеджменте в условиях рынка черпает на семинарах, которые заказывают бизнес-структуры.

Начинают они обучение, как правило, с таких тем: «Создание команды», «Навыки эффективных переговоров и презентаций», «Мотивация персонала», «Тайм-менеджмент. Планирование» и др. Скажите, хоть один госорган заказывал тему «Создание команды»? А ведь решение любых проблем начинается с создания коллектива единомышленников. Мы нашли выход из этой ситуации. Каждый семинар начинается у нас с неформального интерактивного знакомства, после которого в течение всего семинара группа слушателей превращается в команду, эффективно справляющуюся с любой учебной задачей.

Организация системы повышения квалификации государственных служащих в современных условиях – процесс крайне сложный. Если на сегодняшний день определены задачи (функции) РЦО (Региональных центров обучения), ответственность, то определение прав и полномочий, обеспечивающих выполнение задач и обязанностей, а также необходимое оснащение (оборудование, средства и т.п.) оставляют желать лучшего. И на наш взгляд, самое слабое звено – это кадры самих РЦО. 

Эта проблема, возможно, не так остра в Алматы и Астане, где все-таки сосредоточиваются научные центры (интеллектуальный потенциал) и практики высшего управленческого звена. А в регионах проблема сводится к тому, что, в лучшем случае, есть профессионалы госуправления, сформированные многолетним опытом, и преподаватели вузов. Первые не всегда могут эффективно передать свой опыт из-за отсутствия теоретической и методической подготовки и часто зависимы от стереотипов плановой экономики, а вторые вообще далеки от реальной жизни. Поэтому наиболее приемлемые варианты преподавателей – новое поколение госслужащих, имеющих хорошую базовую теоретическую подготовку и разносторонний опыт в нынешних условиях.

Настоящая конференция – это не первое подобное мероприятие, где обсуждаются проблемы подготовки кадров для госслужбы. За период существования Агентства РК по делам государственной службы сделано многое: создана сеть региональных центров обучения, утверждена Концепция обучения государственных служащих, разделены полномочия между РЦО и Академией государственной службы, регулярно повышается квалификация директоров РЦО. Но сегодня надо идти дальше. Нужна координация деятельности РЦО, методическая и научная помощь им. Несмотря на региональные особенности, разные категории обучающихся в РЦО, есть общие проблемы, которые необходимо решать вместе. Одна из них – повышение квалификации сотрудников РЦО и преподавателей по специализациям: управление экономикой, финансами, персоналом, кризисное управление, социальное партнерство, эффективные коммуникации и связи с общественностью (PR) и т.д. и т.п.

Следующая проблема, которая неоднократно поднималась, но эффективного решения не нашла, – участие РЦО в тендерах по госзакупке услуг по повышению квалификации государственных служащих. Все РЦО были созданы для этой цели. За период существования они накопили определенный опыт по обучению госслужащих в партнерстве с госорганами и друг с другом. Сами госструктуры признают, что реальных конкурентов у нас нет. Но зато есть недобросовестная конкуренция, когда различными способами добывается информация о стоимости образовательных услуг РЦО, и конкурент, снизив чисто символически свою цену, становится победителем. Никакие, кроме цены, другие условия в расчет не берутся.

В текущем году нашу школу спасло от такого «провала» на тендере только то, что у конкурента, «Республиканского выставочного центра», не хватало многих документов в конкурсной заявке, зато цена их предложения была на несколько тысяч тенге ниже. Хотя те полтора миллиона, которые мы получим за обучение 840 госслужащих, не покрывают даже треть расходов школы.

Все РЦО пытаются решить эту проблему, кто как может: одни регистрируются как госучреждения, другие становятся отделом акимата, кто-то организует лобби… Однако реальную поддержку в этом вопросе мы ожидаем получить от Агентства РК по делам государственной службы, заинтересованного в сохранении и развитии специализированных центров обучения.

Сегодня мы открыто говорим о проблемах, потому что за 2 с половиной года существования Павлодарской региональной школы управления количество проделанной работы перешло в качество. Мы можем решать многие вопросы. У государственных служащих региона сформирована потребность в повышении и обновлении своих знаний. Большое внимание этому вопросу уделяется со стороны областного акимата. 

У нас в области закрепляется практика приглашения для проведения обучения специалистов-профессионалов высокого класса из других регионов. Пока мы не располагаем такими специалистами в вопросах социологии, современных политтехнологий, социального партнерства и некоторых других. Но, наверное, это нормально. Каждый регион, каждый РЦО имеет своих «продвинутых» тренеров-преподавателей по определенным темам. Как говорил Клаузевиц, нельзя везде быть сильными. И добавим от себя: но стремиться к этому надо. 

Деятельность РЦО и Академии государственной службы станет еще более эффективной, если создать единую информационную базу данных об обучающих программах и преподавателях и организовать обмен ими.

Сегодня мы можем сделать следующий большой шаг в становлении профессиональной государственной службы в Казахстане, если региональные центры обучения, государственные органы, Агентство РК по делам государственной службы, Академия государственной службы при Президенте РК, заинтересованные организации в лице различных фондов, неправительственные организации объединят свои усилия.

Перспективы устойчивого развития региональных центров обучения государственных служащих

И.Л. Ким
Кызыл-Ординский региональный центр обучения

Непрерывное повышение квалификации становится особенно актуальным. Потребность в повышении квалификации государственных служащих в последние годы многократно возросла, назрела необходимость создания условий для самосовершенствования, самореализации и устойчивого развития. Региональный центр обучения государственных служащих способствует развитию гражданского общества в Республике Казахстан, подготовке профессиональных управленцев.

Приоритетным направлением деятельности регионального центра обучения государственных служащих является повышение квалификации государственных служащих в соответствии с современными требованиями. Разрабатываются и составляются программы курсов, семинаров повышения квалификации государственных служащих на каждый учебный год. 

В период с 2000-2002 года на основе государственного заказа в Кызыл-Ординском областном институте повышения квалификации и информационных технологий был проведен 51 курс, в том числе в 2000 г. 8 курсов, в 2001 г. 20 курсов, в 2002 г. 23 курса. Из общей численности 1950 государственных служащих Кызылординской области прошли курсы повышения квалификации 1210 государственных служащих, что составляет 64 %.

Устойчивое развитие региональных центров обучения предполагает постоянное совершенствование обучения кадров государственной службы. Приоритетными направлениями деятельности региональных центров обучения государственных служащих являются:

· модернизация программ повышения квалификации и осуществление повышения квалификации государственных служащих, отвечающих современным требованиям на современном этапе; 

· проведение различных организационных форм по повышению квалификации: курсы, семинары, научно-практические конференции и другие;

· осуществление инновационных преобразований в разработке и внедрении новых информационных технологий обучения, активных образовательных технологий – деловых игр, дискуссии в повышении квалификации кадров государственных служащих области;

· включение в программу курсов современных технологий и технических средств обучения посредством информатизации, внедрение дистанционного обучения;

· оказание содействия формированию новой модели государственной службы;

· создание специальных лекторских групп по проведению социологических исследований в низовых организациях;

· мониторинг качества обучения;

· оказание всесторонней практической, консультативной и методической помощи государственным органам;

· внешние связи, мировое информационное сообщество расширения международного сотрудничества, поиск и участие в грантах и внедрение в систему повышения квалификации кадров международных развивающих программ фонда «Сорос-Казахстан», «ICMA», «Урбан институт» и другие.

В Кызыл-Ординском региональном центре обучения государственных служащих используются разные формы обучения. Учебные программы составляются с использованием модульного принципа обучения. Основное внимание уделяется освоению нормативно-правовых актов, ведению современного делопроизводства, обучению новым информационно - управленческим технологиям. Тематика проводимых курсовых мероприятий разнообразна. На 2003 учебный год для слушателей разработан и составлен план-график повышения квалификации, включающий 19 тем, среди них: «Информационные технологии в государственном управлении», «Роль участия граждан в государственном управлении. Работы с обращениями граждан», «Новое в системе законодательства о налогообложении», «Политические технологии в системе государственного управления Казахстана, организация проведения социологических исследований» и другие.

В марте региональным центром обучения государственных служащих совместно с аппаратом акима области проведен 3-дневный семинар, посвященный Году Аула для акимов аульных округов, с применением интерактивных методов обучения. Занятия проводились в форме дискуссии, дилемм, деловых игр, группового обсуждения, вопросов-ответов. Кроме того, после проведенного анализа потребностей обучения составлен план-график повышения квалификации для государственных служащих территориальных органов на 2003 год. На коммерческой основе для специалистов Судебной Администрации был проведен пятидневный обучающий семинар.

Для выпускников, окончивших вуз на диплом с отличием, прошел трехдневный семинар-тренинг по государственной службе. Основная цель семинара-тренинга – расширение представления участников о государственной службе, усвоение содержания практических приемов и методов государственного управления. Знакомство с организацией и функционированием государственной службы с законодательной, нормативной и методической основой проведения конкурсов на занятие должности государственного служащего. 

Создан Центр языковой подготовки государственных служащих, выполняется государственный заказ по их обучению государственному языку по 90-часовой программе. В настоящее время функционируют 4 курса, 1 группа- продолжающие обучение, 3 группы – начинающие. Также региональный центр обучения государственных служащих тесно сотрудничает с городским центром занятости по подготовке и переподготовке кадров для категорий государственных служащих, временно не трудоспособных. Налажена тесная связь с государственными органами, с институтами гражданского общества, НПО, общественными объединениями и национально – культурными центрами. Составлена компьютерная база данных для учета обучения государственных служащих.

Центром обучения государственных служащих ежемесячно для руководителей государственных органов проводятся занятия областной правовой школы при акиме области с использованием интерактивных методов обучения. 

Расширяется международное сотрудничество в сфере обучения государственных служащих. РЦО участвует в международных программах и проектах «Сорос - Казахстан», «ICMA», «Урбан институт». В 2001-2002 годах по проекту «Развитие местного управления в Казахстане» при поддержке Агентства по международному развитию США для 290 государственных служащих было проведено 10 семинаров: «Обучение обучающих», «Менеджмент изменений», «Многообразие ролей депутатов в деятельности местных органов власти», «Финансовый менеджмент» и другие. 

Проводится целенаправленная работа по информатизации процесса повышения квалификации, повышению уровня знаний и навыков государственных служащих, согласно квалификационным требованиям. В 2002 году для государственных служащих было проведено 5 курсов по информационным технологиям с охватом 152 слушателя, в 2003 году было организовано обучение «Информационные технологии в государственном управлении» для акимов аульных округов.

Для определения перспективы устойчивого развития региональных центров обучения государственных служащих нами был составлен проблемный портфель, который включает следующие вопросы.

1. От чего необходимо отказаться в системе повышения квалификации государственных служащих?

· бессистемного охвата слушателей;

· проведения курсов повышения квалификации по однообразной тематике и устаревшему материалу.

2. Что необходимо сохранить в системе повышения квалификации государственных служащих?

· плановое и системное проведение 24-х и 40-часовых курсов;

· моделирование ситуации;

· анализ и оценку потребностей обучения при повышении квалификации;

· разработку программ с использованием новых технологий обучения;

· изучение практических ситуаций (кейс-стади);

· выездные семинары, консультации, дискуссии, обсуждения.

3. Какие новшества необходимо ввести в систему повышения квалификации государственных служащих?

· межкурсовую работу;

· дистанционное обучение;

· содействие инновационным процессам;

· обучение государственных служащих территориальных органов на коммерческой основе;

· информатизацию системы обучения;

· создание электронных пособий, видеобанка данных, применение учебного телевидения;

· создание базы данных государственных служащих в разрезе районов, осуществление мониторинга повышения квалификации;

· внедрение на всех курсах и семинарах тестового контроля знаний слушателей. 

Фонд устойчивого развития РЦО как форма поддержки развития местного государственного управления и самоуправления

А.А. Токтыбеков 

Институт государственного и местного управления

Государственная политика децентрализации функций государственного управления и развития демократии, сформулированная в Послании Президента Республики Казахстан народу Казахстана от 4 апреля 2003 года, предусматривает повышение роли регионов в управлении делами государства и общества.

В частности, эта политика предусматривает передачу некоторых функций государственного управления из центра на места, а на местах – передачу некоторых государственных функций гражданскому сектору. 

Таким образом, регионы должны в ближайшем будущем стать центрами развития самоуправления, предпринимательства, обустройства населенных пунктов и основным звеном в решении социальных, культурных, экономических, демографических, экологических и других проблем. 

В условиях децентрализации и демократизации в местном государственном управлении решение многих государственных задач становится невозможным без участия граждан и их объединений. 

Мы должны в ближайшем будущем исходить из правила, что «система обучения в РЦО – это система обслуживания потребностей кадров местного государственного управления и самоуправления».

Эти перемены требуют соответствующего изменения и миссии РЦО. 

Таким образом, РЦО должны расширить свой вклад для решения увеличивающихся региональных задач. 

РЦО должны формироваться как центры непрерывного и качественного обучения многочисленного персонала органов местного государственного управления и самоуправления в регионах.

Для успешной реализации своей миссии в новых политических условиях РЦО постепенно должны быть более творческими и самостоятельными в планировании, в кадровом, учебном и юридическом плане. 

Считаем, что повышение статуса РЦО в организации учебного процесса в целом соответствует новой политике повышения роли регионов, определенной Главой нашего государства.

Новая задача РЦО в новых условиях – оперативно реагировать на динамично изменяющиеся потребности развития местного государственного управления и самоуправления через разработку новых программ и повышение профессиональной должностной квалификации их кадров для реализации новых правительственных и местных программ, передового мирового и отечественного опыта организации государственного управления и самоуправления.
Мы должны помнить мнение экспертов по обучению чиновников, что «ни реорганизации структур управления учебным центром, ни новейшие оборудования, ни большие финансы сами по себе не дают ничего. Создавать инновационные обучающие продукты, отвечающие потребностям слушателей-практиков, могут только сертифицированные штатные тренеры-фасилитаторы».

Обучение персонала местного государственного управления и самоуправления, на наш взгляд, должно осуществляться с учетом не только потребностей, но и многих особенностей регионов. 

В качестве основных блоков учебных программ РЦО ныне должны выступать следующие:
- бюджетное планирование и программирование в местном государственном управлении, 

- механизм разработки и реализации территориальных программ,

- стратегическое планирование развития территорий,

- подготовка, регистрация и процедуры применения местных нормативно-правовых актов, 

- управление персоналом местного государственного управления,

- организационное поведение и культура в местном государственном управлении, документооборот и безбумажные технологии в местном государственном управлении,

- применение компьютерных программ в управленческом учете,

- коммуникации и психология управления, этика персонала и другие.

Мы считаем, что РЦО призван максимально обслуживать потребности всех субъектов регионального управления для решения местных проблем в рамках единой государственной политики.

В качестве основных проблем РЦО можно выделить следующее:

- ежегодная подготовка (пополнение) и повышение квалификации действующих тренеров-фасилитаторов РЦО,

- подготовка новых и обновление действующих учебных модулей для кадров местного государственного управления и самоуправления,

- организация исследований проблем теории и практики местного государственного управления и самоуправления в регионах,

- изучение, обмен и применение передового отечественного и зарубежного опыта организации работы РЦО и регионального обучения кадров местного государственного управления и самоуправления.

В целях дальнейшего повышения роли РЦО в жизни регионов через качественное обучение кадров местного государственного управления и самоуправления, мы должны перейти с 2003 года к организации его работы на основе:

Первое – перехода к организации работы РЦО на основе новой структурной схемы системы повышения квалификации кадров местного государственного управления и самоуправления в регионах.

 Второе – организации работы РЦО в условиях активного взаимодействия с другими РЦО при содействии нового Фонда устойчивого развития РЦО. 

Академия муниципального управления 

Ж.С. Исмагамбетов

Академия муниципального управления и менеджмента

Программа действий Правительства РК на 1998-2000 годы, в основном ориентированная на укрепление макроэкономической стабилизации, усилила региональное неравенство, проблему малых и средних городов, социальную напряженность в республике. В действиях госорганов и Правительства РК до сих пор недостаточно учитываются резервы «территории», активность местного населения, малого и среднего бизнеса, предпринимательства. Анализ показывает, что во многих органах местного управления в наследство остался непрофессионализм управленческого аппарата, нет системы в переобучении и подготовке кадров. Они безынициативны, слабо ориентируются в выборе стратегических и тактических целей, средств их достижения.

В этих условиях с 1990 года сформировалась и функционирует Академия муниципального управления как институт гражданского общества сначала в статусе Школы резервов по подготовке и переобучению кадров самоуправления, затем в статусе Института муниципального управления и менеджмента.

За это время Академией разработана специфичная учебно-методическая программа подготовки кадров местного управления и самоуправления, сформирован специализированный профессорско-преподавательский состав и соответствующий библиотечный фонд, организованы учебно-консультационные центры в гг. Астана, Алматы, Костанай и Семипалатинск, осуществлен – впервые в республике – выпуск специалистов высшей квалификации с выдачей дипломов государственного образца по специальности бакалавр-экономист регионального менеджмента. Академия имеет деловое сотрудничество и партнерство с Академией госслужбы при Президенте Республики Казахстан, Московской Академией государственного и муниципального управления, Уральским государственным экономическим университетом (г. Екатеринбург), Международной Ассоциацией местных властей – JЮЛА (г. Гаага, Нидерланды).

Академия является одним из авторов первого Закона РК «О местном самоуправлении и местных Советах народных депутатов», в 1996 г. разработала собственную «Концепцию муниципального развития Казахстана», одобренную Правительством и Парламентом РК, акимами всех уровней местного управления, в том же году ею подготовлено Обращение гражданам, депутатам и государственным служащим РК о создании «Ассоциации городов Казахстана». 
Как известно, процесс децентрализации системы управления происходит на четырех уровнях: работа в области законотворчества, получение поддержки общества, институциональные преобразования и подготовка кадров.

В Послании народу Казахстана от 8.04.2003 г. Глава государства отметил, что сформированы ключевые институты демократии и гражданского общества, процесс демократизации должен быть эволюционным и поступательным. Определена задача поставить местную власть на службу рядовому гражданину. Особое место в Послании уделено проблемам децентрализации и совершенствования государственного управления, подготовки кадров всех уровней управления.

К сожалению, в вузах и научно-исследовательских заведениях республики эти вопросы не были предметом особого изучения и исследования, так как регионы функционировали, развивались в едином хозяйственном комплексе, их различия нивелировались территориальным разделением и интеграцией труда. Соответственно в них отсутствовали научно-педагогические кадры, специалисты местного управления и самоуправления, учебные планы и программы, учебные пособия и информационно-аналитические материалы нужного качества на уровне международных стандартов. С 1998 г. некоторые вузы начали подготовку кадров по специальности «государственное и местное управление». Тем не менее их учебные планы и программы охватывают в основном государственную систему управления. Специализация местного управления не значится даже в классификаторе направлений подготовки и специальностей высшего профессионального образования РК, утвержденном 23 апреля 2001 г. Тогда как, например, в США существует отлаженная система переработки университетских знаний в прикладные, их передача через систему «икстеншн» конечным потребителям. Здесь в 39 вузах выдают дипломы по специальности «развитие местных сообществ». В семи из них выпускникам присваивают степень магистра по данной специальности. По существу муниципальная реформа в США началась с выходом первого печатного издания книги Фрэнка Фаррингтона в 1915 г. «Развитие сообщества: как сделать маленький город лучшим местом для жизни и для занятия бизнесом». Это было руководство по организации местного сообщества.

Каждая социально-экономическая система должна иметь четкий механизм объективной оценки и отбора управленческих кадров по их реальным способностям и конечным результатам деятельности. В стратегии развития страны до 2030 года этот вопрос нашел отражение в приоритете «Профессиональное Правительство». Тем не менее состязательность и отбор госслужащих в основном идет по программе государственного управления, основанного на командно-административных методах, на знании нормативно-правовых актов государства, министерств и ведомств. Она еще слабо ориентирована на социальные результаты государственного управления, на оказание качественных услуг гражданам, иначе говоря на государственный менеджеризм. В результате мы имеем кадры ведомственного, отраслевого управления в ущерб муниципальной службе. Между тем эффективность госуправления все больше зависит от того, что происходит на региональном уровне и управления социальной сферой территорий. Муниципальная служба – это интеллектуальное ядро гражданского общества.

По нашему мнению, внедрение государственного менеджеризма должно происходить по схеме «разработка политики – администрирование – менеджмент – услуги». Именно по этой схеме Академия муниципального управления, обладая комплексом исключительных прав на интеллектуальную собственность – «Концепция муниципального развития Казахстана» (опубликована и одобрена Правительством Республики Казахстан 10 июля 1996 г. №15-13/7631), созданная с участием Уральского государственного экономического университета, – разработала учебно-методическую базу и технологию непрерывного учебно-образовательного комплекса от школьного до зрелого возраста по подготовке кадров регионального менеджмента и маркетинга – монтажников региональной инфраструктуры на основе инновационных технологий и ноу-хау с учетом международной практики муниципальных реформ. Иначе говоря, сити-менеджеров городов, районов и иных муниципальных образований.

Учебно-образовательная деятельность Академии, в соответствии с мировой практикой муниципального движения, нацелена на регулирование общественных отношений по четырем группам. Это – территориальные, финансово-экономические, правовые основы местного управления и самоуправления, государственные гарантии его осуществления; функции и полномочия органов МСУ по решению вопросов местного значения; отдельные государственные полномочия, которыми могут наделяться эти органы; организационно-правовые формы осуществления МСУ.

Основные направления работы по поддержке развития местного государственного управления 
и самоуправления в Казахстане

В этом разделе представлены материалы работы секций конференции. 

Секции были организованы по тематическому принципу:

· Секция 1. Организация работы местной власти и управление на местном уровне. 

· Секция 2. Общественная самоорганизация.

· Секция 3. Культурные основы местного самоуправления. 

· Секция 4. Социальное партнерство.

В ходе работы в каждой секции участники отвечали на три вопроса.

1. В чем состоит ситуация с развитием местного самоуправления и местного (муниципального) управления в Казахстане, в чем ее содержание и суть, проблемы и критические точки?

2. Какова перспектива развития ситуации и ближайшие шаги развития местного самоуправления и местного (муниципального) управления в Казахстане?

3. В чем состоит возможный вклад в это развитие организаций, занимающихся обучением в сфере местного самоуправления и местного (муниципального) управления в Казахстане?

Секция 1. Организация работы местной власти и управление на местном уровне 

В работе секции было отмечено, что на местном уровне большое значение имеет личность акима – авторитет первого руководителя и доверие людей к нему, в значительной мере определяют то, как строится управление в регионе, городе, поселке. Столь же важной является позиция Президента Республики, которой люди также оказывают высокую степень доверия. В этом плане система управления на местном уровне в большой степени строится в ориентации на исполнительность и реализацию указаний из центра. Это особенно проявляется в сельской местности, где люди очень сильно ориентированы на Президента при определенном недоверии местному акиму. В этом плане сельский уровень управления оказывается тождественным государственному.

Акимы и акиматы являются центрами реального местного самоуправления, поскольку все, что делается на территориях, замыкается на деятельность акиматов. 

Структура деятельности по обучению, направленной на поддержку процессов развития самоуправления, может быть представлена схемой (см. стр. 170).

Секция 2. Общественная самоорганизация

1. Анализ ситуации.

В настоящее время в Казахстане существует достаточно разнообразный набор формальных и неформальных форм общественной организации граждан, которые могут рассматриваться как участники системы местного самоуправления:

· Семья.

· Домкомы, инициативные группы и иные неформальные объединения граждан без образования юридического лица, представляющие сообщества людей по решению проблем, формирующиеся на добровольных началах.

· Комитеты собственников квартир (КСК) и Ассоциация КСК – форма самоуправления граждан, объединенных общей собственностью. После освобождения от несвойственных КСК экономических и производственных функций они могут превратиться в реальный орган управления и направлять своих представителей в выборные органы. КСК обладают достаточно серьезными управленческими навыками, имеют собственные уставы, составляют бюджеты и контролируют их исполнение. Это – неправительственные организации, сформированные вокруг общих интересов их членов.

· Комитеты местного самоуправления.

· Национальные культурные центры. 

· Советы ветеранов выражают мнения старейшин, влияя на принятие управленческих решений. 
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· Общественные комиссии и советы, создаваемые по решению акима или постановлению сессии маслихата, – собирают представителей разных организаций и представляют собой рабочие органы для анализа и выявления путей решения проблем. 

· Детские организации, спортивные, туристические, дворовые клубы – организуются по территориальному принципу и общим интересам – занимаются обучением детей, спортом, благоустройством территории.

· Родительские комитеты и попечительские советы, решающие школьные проблемы. 

· Общество защиты прав потребителей.

· Профсоюзы. 

· Партии. 

· Общественные советы.

· Правления села.

· Религиозные организации.

· НПО и ассоциации НПО.

2. Задачи работы по развитию местного самоуправления на базе самоорганизации людей.

· Инвентаризация: опираясь на данные Министерства юстиции, можно выявить все зарегистрированные местные НПО, с руководителями которых можно устанавливать контакты и налаживать взаимодействие. 

· Группы, организованные без юридического лица, можно приглашать к сотрудничеству через средства массовой информации.

· Для решения тех или иных задач можно создать ассоциацию НПО. Решением акима или маслихата можно создать координационный совет по решению социальных проблем, включающий в себя представителей органов власти, бизнеса, населения.

· Для поддержки социальных программ может быть создан специальный фонд, финансируемый из спонсорской помощи и бюджета.

· Важно подготовить и провести цикл тренингов, посвященных возможностям и роли организаций людей в местном самоуправлении и развитии для НПО, акиматов и маслихатов.

3. Возможный вклад учебных центров.

· Сбор информации о НПО и инициативных группах, уточнение их возможностей.

· Анализ и оценка потребностей жителей. 

· Проведение общественных слушаний и других мероприятий, направленных на вовлечение населения в разработку и обсуждение городских программ.

· Проведение конкурсов социальных проектов и практик.

· Работа со СМИ – донесение информации до жителей.

· Разработка специальных проектов (в том числе совместных).

· Проведение мониторинга социально-экономической ситуации и оценки социального эффекта осуществляемой деятельности.

· Разработка учебных модулей и обучение госслужащих, непосредственно работающих с людьми, по всем перечисленным аспектам. Примерная тематика таких модулей может выглядеть следующим образом:

· Третий сектор и взаимодействие госструктур с ним.

· Информация о механизмах сотрудничества.

· Обучение обучающих.

· Формы и методы проведения оценки потребностей жителей.

· Формы контроля над властью со стороны жителей.

· Понятие местного сообщества.

· Основы городского управления (общеуправленческие знания).
Секция 3. Культурные основы местного самоуправления
Участники секции попытались охарактеризовать региональные особенности культурных основ, организующих повседневность людей. Эти особенности, с одной стороны, сложились исторически и воплощаются в соответствующий набор характеристик поведения и деятельности людей, с другой, могут иметь значение при формировании представлений об особенностях и конкурентных преимуществах регионов, при формировании его имиджа и брэнда. 

Для северных регионов Республики характерны наглядное образное мышление, устойчивый эмоциональный тип, созерцательное восприятие мира, толерантность, терпимость. Ценятся совестливость, справедливость, мудрость лидеров. 
На Юге доминируют деловые коммерческие качества, предприимчивость. Одновременно с этим, для Юга характерен патриархальный менталитет: почитание старших, любовь к детям, патернализм, патриотизм, внимание к социальному статусу, атрибутам власти и должности. 

Западу присущи прагматизм, демонстративность поведения, преемственность (династийность) профессиональных предпочтений. Вместе с этим – стремление к развитию и новому (инновационность), сильное стремление к современным западным жизненным образцам и, одновременно, сопротивление им и усиление традиционных казахских ценностей; в результате усиливается социальное расслоение: элита стремится жить по западным стандартам, бедные слои, наоборот, возвращаются к традиционному образу жизни.

Восток Республики – это духовность, стабильность, здоровый патриотизм, восстановление единой скрепляющей идеи на новые ориентиры.

На такого рода особенности нужно опираться при создании образов и репутации регионов и населенных пунктов, восстановление стабильности за счет внимательной работы с местным "малым" патриотизмом.

При анализе основ, на которых могут строиться отношения местного самоуправления в разных регионах, отмечалось, что, одновременно с экономическим ростом, политической и социальной стабилизацией, происходят процессы рурализации и малые города переходят в разряд сельских районов или превращаются в депрессивные города. Углубляются социальные и экономические различия между городом и селом, различия в заработной плате, например, могут составлять в десятки раз. Происходит криминализация, подмена понятий, начинают сильно расходиться ценностные критерии, на которые ориентируются люди разных поколений. 

Секция 4. Социальное партнерство

1. Особенности текущей ситуации.

· Объективный характер процесса децентрализации вследствие ресурсных ограничений и возникающего на его основе стремления власти освободиться от части обязательств.

· Подъем новой волны социальной активности граждан. Носители активности: а) бизнесмены; б) неустроенные «старые профессионалы»; в) лидеры НПО.

· Традиционность общинных отношений и общинного самоуправления.

· Бюджетная система построена сверху вниз.

· Нет долгосрочного финансового планирования.

· Неэффективное использование бюджетных средств на приоритетные проекты, бюджетные программы решают задачи, поставленные сверху, а не местные проблемы.

· Появляется опыт привлечения дополнительных ресурсов за счет местного сообщества и местного самоуправления.

2. Перспективы и сценарии развития ситуации.

· Принятие нового закона маловероятно, но возможна череда экспериментов в рамках действующего правового поля, в частности, эксперимент с выбором местных акимов.

· Будут расширяться функции маслихатов.

· Органы местного самоуправления могут становиться самостоятельными юридическими лицами со своим имуществом и бюджетом.

· Будет повышаться активность местного бизнеса. 

· В рамках действующего законодательного поля возможно расширение разнообразия форм местного самоуправления.

· Будет нарабатываться «парк технологий» местного самоуправления. 

· Процесс внедрения местного самоуправления будет поэтапным.

3. Возможности учебных центров.

· Формирование у различных групп слушателей (бизнес, НПО, чиновники, депутаты, лидеры и т.д.) опыта партнерского решения проблем.

· Передача общеуправленческих знаний и навыков, а также основ городского управления.

· Информационная кампания по продвижению опыта использования конкретных механизмов партнерского решения местных проблем.

· Расширение консалтинговых услуг по организации отношений социального партнерства.

· Проведение общественных слушаний по местному самоуправлению и социальному партнерству.

· Проведение мониторинга социально-экономической ситуации в регионе и эффективности отдельных моделей местного самоуправления.

ПРОГРАММА «МЕСТНОЕ САМОУПРАВЛЕНИЕ»
Московского общественного научного фонда

Цели Программы:  

· оказание содействия органам местного самоуправления и их ассоциациям в становлении эффективной и ответственной власти на местном уровне, в повышении участия местного сообщества в решении проблем местного развития; 

· создание общероссийской сети учебных центров, применяющих активные образовательные технологии в подготовке и повышении квалификации кадров местного самоуправления.

Для достижения поставленных целей Программа разрабатывает и проводит тренинги, разрабатывает и распространяет учебно-методические материалы, выпускает научно-аналитическую литературу по актуальным проблемам местного самоуправления в России, разрабатывает и внедряет технологии дистанционного обучения по тематике местного самоуправления.

Программа поддерживается Инициативой по реформе местного самоуправления  Института «Открытое общество», фондом «Евразия».

Работа программы включает в себя:

· Разработку программ и проведение тренингов для тренеров на основе методик Центра ООН по человеческим поселениям («Хабитат»), адаптированных к условиям российской системы местного самоуправления. Такая адаптация включает в себя подготовку учебных ситуаций, примеров, упражнений и т.д. на конкретном российском материале;

· Проведение тренингов непосредственно для выборных лиц местного самоуправления и кадров муниципальных органов управления;

· Разработку курсов дистанционного образования по тематике местного самоуправления;

· Поддержку и развитие сети учебных центров и организаций в России, работающих в сфере повышения квалификации и совершенствования управленческих навыков  у кадров органов местного самоуправления;

· Сбор аналитической и методической информации по вопросам местного самоуправления, включая зарубежный опыт, публикацию и распространение серии изданий «Библиотека местного самоуправления», в том числе и в электронном формате через Интернет. Информационные ресурсы программы «Местное самоуправление» доступны на мини-портале МОНФ по адресу: www.mpsf.org ;

· Организацию и проведение круглых столов, конференций и иных мероприятий для обсуждения состояния и стратегии развития местного самоуправления в целях постоянного мониторинга наиболее значимых тенденций в процессе реформирования системы местного самоуправления в России.

Программа имеет три уникальные характеристики:
Программа реализуется с 1997 года и является одной из старейших и наиболее заметных российских программ по содействию реформе местного самоуправления, реализуемых в некоммерческом секторе.

Программа имеет репутацию и воспринимается как ценный ресурсный центр и партнер таких организаций, как Конгресс муниципальных образований России и других объединений органов местного самоуправления, профильных комитетов нижней и верхней палат Федерального Собрания Российской Федерации и Департамента местного самоуправления Министерства экономического развития и торговли РФ.

Число реально участвующих в программе российских региональных учебных центров постоянно растет. В 2002 г. работа по расширению связей и охвату учебных центров получила дальнейшее развитие. Учебно-методические разработки и экспертные ресурсы Программы в рамках достигнутых договоренностей о партнерстве предоставляются двум крупнейшим российским сетям учебных организаций, ведущих обучение и повышение квалификации муниципальных кадров: Морозовскому проекту Академии менеджмента и рынка, объединяющему 70 региональных и 120 муниципальных учебно-деловых центров, а также и Российской образовательной сети публичного администрирования (РОСПА), объединяющей около 20 региональных университетов и колледжей.

В 2003 г. Программа развернула работу по экспертной поддержке развития местного самоуправления в республиках Средней Азии – Казахстане, Таджикистане, Узбекистане. Работа проводится в тесном сотрудничестве с партнерами на местах: Фондом Сорос – Казахстан, таджикским и узбекским страновыми подразделениями Института «Открытое общество», к подготовке и проведению отдельных мероприятий здесь привлекается широкий круг местных экспертов. Важнейшая задача Программы при работе в Средней Азии – передать сообществу местных специалистов свой опыт стимулирования и поддержки становления органов самоуправления и власти на местах. В ходе совместной работы по анализу ситуации и по подготовке стратегий возрастающего вовлечения граждан в решение вопросов местного значения в каждой отдельной стране Программа стремится укрепить местную кадровую и информационную базу для последующего строительства систем местного самоуправления с национальной спецификой силами местных экспертов. 

Программа внедряет и пропагандирует современные методы и приемы обучения взрослых слушателей, активные образовательные технологии, уделяя особое внимание таким эмпирическим методам обучения, как анализ конкретных учебных ситуаций, моделирование, ролевые игры и другие интерактивные и построенные на получении личного опыта методики, которые так необходимы в России, где традиционно в основном используются пассивные («лекционные») методы передачи знаний. Таким образом, программа направлена на выработку новой активной гражданской позиции ("могу сделать") в отличие от пассивного "ожидания инструкций".

Для достижения целей подготовки кадров и наращивания потенциала Программа использует тщательно разработанный инструментарий, соединяющий лучший международный и отечественный опыт. Методические пособия и  учебно-вспомогательные материалы центра «Хабитат» разработаны главным образом американскими экспертами (проф. Фредом Фишером из Питтсбургского Университета и проф. Дэвидом Тизом из Техасского Университета). Эти пособия были опробованы и успешно применялись практически во всех странах  Центральной и Восточной Европы, осуществивших в последние годы реформу местного самоуправления -  в Польше, Словакии, Румынии, Молдове, Венгрии, Латвии, Литве, Чешской Республике. Использование материалов официально разрешено Habitat. Указанные учебные пособия дополняются оригинальными российскими материалами, разработанными под эгидой Программы специалистами Московского общественного научного фонда и его партнеров. Для поддержания надлежащего качества своих учебно-методических разработок Программа развивает международные связи с тренинг-центрами и программами, занимающимися оказанием содействия в подготовке кадров для органов местного самоуправления в странах Центральной и Восточной Европы и СНГ на основе двусторонних контактов и через участие в деятельности сетевых институтов (например, Инициативы по реформе местного самоуправления в Будапеште).

Контактная информация Программы:

Управляющая Программой - Дарья Игоревна Вениаминова

Тел.: (095) 789 31 52 

факс: (095) 789 30 68

e-mail: 

locgov@mpsf.org

post@mpsf.org

Дополнительную информацию о Московском общественном научном фонде и его программах можно получить на сайте в Интернете: www.mpsf.org
Инициатива по реформе местного самоуправления 
и гражданской службы (LGI) 
Института "Открытое общество" (Будапешт)

Инициатива по реформе местного самоуправления и гражданской службы (LGI) является одной из программ Института «Открытое общество» (OSI) и представляет собой организацию, содействующую международному развитию, а также выделяющую гранты на поддержку становления ответственного и эффективного государственного и муниципального управления в странах Центральной и Восточной Европы  и СНГ. LGI стремится выполнить свою миссию путем организации и проведения исследований, оказания поддержки развитию и действиям в таких областях, как децентрализация, формирование публичной политики, реформа публичного администрирования.

Программы  LGI осуществляются во многих странах региона от Чешской Республики до Монголии. LGI стремится добиться своих целей посредством таких действий, как: 

· Развитие устойчивых региональных сетей, объединяющих аналитические центры и экспертов-аналитиков,  занимающихся исследованиями публичной политики, проведением тренингов, нацеленных на выработку необходимых для реформ новых навыков управления и общественную поддержку реформаторских инициатив;

· Оказание поддержки углубленным сравнительным исследованиям проблем местного самоуправления, имеющим региональное значение, и содействие распространению результатов таких исследований;

· Оказание поддержки проектам, ориентированным на конкретные страны, и предоставление технической помощи исполняющим такие проекты организациям;

· Содействие страновым Фондам Сороса в разработке программ развития местного самоуправления, публичного администрирования и/или государственной политики в странах данного региона;

· Издание книг, научных работ и дискуссионных материалов, посвященных  вопросам децентрализации, публичного администрирования, ответственного и эффективного управления, публичной политики и опыту переходного периода применительно к этим сферам;

· Разработка учебных программ и организация тренингов по конкретным вопросам местного самоуправления;

· Поддержка центров анализа политики и «фабрик мысли» в регионе.

Кроме реализации собственных проектов, LGI тесно сотрудничает со многими  международными организациями, в т.ч. с Отделом по международному развитию Совета Европы, Агентством США по международному развитию, ПРООН и Всемирным Банком, сo-финансирует крупные региональные межстрановые проекты, нацеленные на поддержку реформ на региональном и местном уровне. Информационная сеть по местному самоуправлению (LOGIN) - сетевой ресурс в интернет - и Инициативы  по финансовой децентрализации (FDI) являются двумя главными примерами такого сотрудничества.

За дополнительной информацией или конкретными публикациями, пожалуйста, обращайтесь:

LOCAL GOVERNMENT AND PUBLIC SERVICE REFORM INITIATIVE

P.O. Box 519 H-1397 Budapest Hungary

тел: (36-1) 327-3104; факс: (36-1) 327-3105

E-mail: lgprog@osi.hu; Web Site: http://lgi.osi.hu
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Местное государственное управление – деятельность, осуществляемая местными представительными и исполнительными органами в целях проведения государственной политики на соответствующей территории, ее развития в пределах компетенции, определенной Законом и другими законодательными актами. 


Местный исполнительный орган (акимат), возглавляемый акимом области (города республиканского значения, столицы), района (города областного значения), осуществляет в пределах своей компетенции местное государственное управление на соответствующей территории. Аким является представителем Президента и Правительства Республики Казахстан, возглавляет местный исполнительный орган (в случае его создания) и обеспечивает проведение государственной политики на вверенной ему территории, согласованное функционирование всех территориальных подразделений центральных исполнительных органов, руководство исполнительными органами, финансируемыми из соответствующего бюджета. Аким ответственен за состояние социально-экономического развития соответствующей территории. 


Местный представительный орган (маслихат) избирается населением области (города республиканского значения, столицы) или района (города областного значения), выражает волю населения и в соответствии с законодательством Республики Казахстан определяет меры, необходимые для ее реализации, и контролирует их осуществление. В селах и поселках маслихатов нет. 
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Приложение








� "Местное самоуправление в Российской Федерации – признаваемая и гарантируемая Конституцией Российской Федерации самостоятельная и под свою ответственность деятельность населения по решению непосредственно или через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения, его исторических и иных местных традиций" (Статья 2).


� Кроме них есть люди и группы, для которых важно чувствовать свою причастность к делам самоуправления, но которые не оказывают на него какого-либо реального воздействия.


� Подробнее об этом см. А.Е. Балобанов. Школа муниципального служащего: задачи, подход, формы организации – Школа муниципального служащего. Методические материалы. МОНФ. 1999. А.Е. Балобанов. Местные сообщества в местном самоуправлении как образовательная задача – Местные сообщества в местном самоуправлении. МОНФ. 2000.


� Подробнее об этом см. А.Е. Балобанов. Активные образовательные технологии в сфере муниципального управления –Муниципальная служба, 2001, № 2.


� В первоисточниках – “local authorities” (англ.) и “collectivites locales” (фр.).


� В первоисточниках – “decision-making bodies” (англ.) и “organes de decision” (фр.)


� В Гражданском кодексе Российской Федерации наименования “Российская Федерация”, “субъект Российской Федерации” и “муниципальное образование” уже используются для обозначения субъектов гражданско-правовых отношений, имеющих сходный статус.


� Принят Государственной Думой Российской Федерации во втором чтении.


� Сунгуров А. Структуры гражданского общества и становление института Уполномоченного по правам человека в Российских регионах // Профессионалы за сотрудничество. М.: Московский проект «Кеннан», 1999, стр. 179.


�.Дридзе Т.М. Социальная коммуникация в управлении с обратной связью //Социс, 1998, № 10, с.44.


� Pearse M. Smith J. Community Groups Handbook, London, 1977. 


� Более подробно технологии прямой демократии или демократии участия описаны в книге И.Е Кокарева «Соседские сообщества- путь к будущему России» (Москва. Прометей 2001, ISBN 5 – 7042-1109-7) и Е.С.Шоминой «Уроки демократии по месту жительства. Граждане Великобритании в борьбе за достойное жилье» (Москва. Прометей 2001 , ISBN 5 – 7042-1100-3).


� Более подробно об особенностях работы «фабрик мысли» можно прочитать на сайте «Института экономики города» (www.urbaneconomics.ru) и сайте центра «Стратегия» (www.strategy-spb.ru).


� Д.И. Шейман, П.Г. Щедровицкий. Технологии регионального планирования: от индустриальной к инновационной модели.


� С.Э. Зуев. Социально-культурное проектирование. Ижевск. 2003. C. 20. Схема 2.1, с. 20.


� С.Э. Зуев, Цит. Соч., 23-24.


� К. Еженова и др. Выборы в представительные органы: ожидания и реальность. //Panorama. 1999. № 41. С.2.


� Общественная и государственная собственность различаются и нужна новая редакция закона «О собственности», которая учитывает эти различия. 


� Политическая экономия (экономическая энциклопедия), т.3.


� Д. Львов, В. Гребенщиков, Е. Устюжанина. Концепция национального имущества. // Вопросы экономики, №7, 2001.


� См.: Костюков А. Сущность и содержание муниципально-правовых отношений // Закон и право, № 11, 2002 г.; Зотов В. Современные информационные технологии в системе территориального управления и местного самоуправления // Закон и право, №11, 2002 г.


� См.: Люшер И. Децентрализация во Франции // Советское государство и право, № 10, 1988, С. 109 -117.


� См.: Шугрина Е.С. Муниципальное право: Учебное пособие. Новосибирск, 1995, С. 24-25.


� См.: Овчинников И. Финансовая основа местного самоуправления // Хозяйство и право, 1996, №4; Таранов А.А. Концепция взаимодействия местных органов государственного управления и самоуправления // Фемида, 1997, №9.


� См.: Петров А. Проблемы самоуправления в столице // Власть, № 12, 1996 г.


� См.: Осакве К. Сравнительное правоведение в схемах: общая и особенная части. Алматы, 1998, С. 91.


� Джеймс Вустер: Краткие замечания к проектам законов «О местном государственном управлении» и «О местном самоуправлении» от 13 мая 1996 г. Материалы Министерства юстиции Республики Казахстан (архив 1996 г.).


� См.: Берг О. О структуре модельного законодательства субъекта РФ в области местного самоуправления // Хозяйство и право, 2000, № 1; Овчинников И. Финансовая основа местного самоуправления // Хозяйство и право, 1996, № 4.
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КОГО УЧИТЬ?



• Госслужащие местного уровня



• Муниципальные служащие



• Депутаты



• Сити-менеджеры



• Население



ЧЕМУ УЧИТЬ?



• МСУ: роль и польза  для населения и госструктур



• Территориально-хозяйственное управление



• Система и технологии выборов 



• Навыки МСУ



• Работа со СМИ/НПО



• Межнациональные отношения



• др. 











Академия/РЦО











Другие организации















	  2 гипотезы



система МГУ + МСУ:



просто МСУ



сити-менеджер 



МСУ: Акимы выбираются на всех уровнях  







Ярко очерченный местный уровень управления







Личность акима



Частичный учет интересов местного уровня







>  исполнительность



<  инициативность







Сельский уровень управления = гос. уровень



Недоверие к акиму



Поддержка курса президента















Деятельность организации
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Республика Казахстан: схема государственной власти











Состоит из 7 членов, назначаемых на 6 лет (президентом -  3,  председателями Сената и мажилиса по  2)







Конституционный Совет







назначают







назначают







Избирают  сроком на 4 года







Назначает акимов областей и г.г.Алматы и Астана по представлению Премьер-министра







77 депутатов, избираемых сроком на 5 лет, из них 67 - по одномандатным территориальным округам. Десять по партийным спискам по пропорц. представительству.







Сенат образуют депутаты, избираемые по два от каждой области, городов Алматы и Астана. Семь депутатов назначается Президентом на 6 лет. Половина переизбирается каждые три года.







Законодательные тексты







Право роспуска







Вотум недоверия







Проекты законов







Назначает Премьер-министра с согласия Парламента







Избирается на 7 лет







Народ Казахстана (право избирать с 18 лет)







Маслихат района







Маслихат областной, Алматы, Астаны







Акимы сел, поселков







Акимы районов







Акимы областей, городов Алматы и Астана.



Акиматы







Сенат







Мажилис







Президент РК







Премьер-министр



Правительство







Схема 1
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учебная ситуация 







проведение программы







разработка программы







определение целей программы







рабочая ситуация 
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