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Административная реформа

в условиях становления информационного
общества
Москва 2003 г.
Процесс информатизации, порождаемый бурным развитием информационно-коммуникационных технологий (ИКТ), приобрел глобальный масштаб и во все возрастающей степени захватывает Россию. Его воздействие на жизнь современного общества носит комплексный, всеобъемлющий характер и обычно описывается как становление информационного общества, то есть такого этапа развития, на котором научное знание и информация становятся определяющими факторами общественной жизни и производства.
Участие России в становлении информационного общества не только определяется объективными социально-экономическими показателями, характеризующими степень развития отраслей новой «информационной» экономики, соответствующей инфраструктуры и внедрения ИКТ в работу государственных учреждений, банковского сектора, промышленности и т. д., но и фиксируется действующими международными соглашениями. В Окинавской хартии глобального информационного общества, принятой лидерами стран «большой восьмерки» (G‑8) 22 июля 2000 года, Россия наравне с другими ведущими странами мира заявляет о своем стремлении  содействовать переходу к информационному обществу, а также полной реализации его экономических, социальных и культурных преимуществ. Активная роль и заинтересованность России в развитии глобального информационного общества была подтверждена на последнем саммите «восьмерки» в Эвиане (Франция) в июне 2003 года.
Становление информационного общества имеет отчетливо выраженный общественно-политический аспект, который проявляется в его постоянно нарастающем воздействии на эволюцию общественно-политических институтов, в том числе государства. С одной стороны, государство выступает здесь как объект информатизации, претерпевая существенные изменения под воздействием процессов глобализации и, в частности, развития ИКТ. Но с другой — продолжает оставаться субъектом информатизации, основным регулятором, а иногда и инициатором развивающихся под ее воздействием процессов.
Такая двуединая роль государства — с учетом международных обязательств России — требует включения задачи проведения административной реформы, поставленной Президентом РФ В. В. Путиным, в общий контекст процессов информатизации. Государство как социально-политический институт должно не только отвечать современным требованиям, предъявляемым к нему информационным обществом, но и быть при этом способным выступать в качестве катализатора и регулятора перемен.

Эти задачи невозможно решить на основе традиционного подхода к административной реформе, предусматривающего ту или иную степень корректировки уже сложившейся структуры федеральных органов исполнительной власти, поскольку в ее основе лежит не системный подход, а стечение обстоятельств, сложившиеся традиции и стереотипы.

В настоящее время различные типы федеральных органов исполнительной власти (министерства, государственные комитеты, федеральные службы, российские агентства, федеральные надзоры) не имеют четко прописанных в нормативных актах различий; переименование или отнесение ведомства к иному типу обычно производятся без изменения его функций. На практике тип органа государственной власти определяется не только выполняемыми им функциями, но и неформальными моментами (политический «вес» руководителя, различный уровень оплаты в ведомствах различных типов и т. п.).

Как правило, в деятельности всех министерств и ведомств сочетаются три вида функций: правоустанавливающие, контрольно-надзорные и оказания государственных услуг. Попытки изменить положение дел (в том числе путем передачи ряда функций, исторически выполнявшихся в рамках федеральных органов исполнительной власти, «независимым» подрядчикам) нередко приводят лишь к формальной реорганизации, а не к реальному удешевлению и оптимизации работы госаппарата. В то же время, сохранение за министерствами только политических (или правоустанавливающих) функций грозит фактическим вытеснением государства из многих сфер общественной жизни. 

Возможен и необходим другой, системный подход к административной реформе, наиболее полно учитывающий запросы информационного общества.

Во-первых, этот подход исходит из тех новых задач, которые стоят перед государственными органами в условиях информационного общества, и, соответственно, предусматривает изменение структуры и содержания деятельности госаппарата, освобождение его от ставших излишними функций, переход от императивного регулирования к диспозитивному, предоставляющему хозяйствующим субъектам право и возможность выбора.

Во-вторых, он опирается на концепцию рационального поведения государства. Речь идет о государственной активности в условиях смешанной экономики, когда в гармонии с рыночными механизмами государство стремится к реализации общественных интересов. Объективно существуют специфические интересы общества, не выявляемые рыночным путем, и государство как субъект рынка должно отвечать за их реализацию. Принципы рационального поведения государства определяют его активность, направленную на максимизацию социальной полезности.

В-третьих, этот подход в полной мере учитывает накопленный в мире опыт по созданию систем «Электронного правительства», а также передовые теоретические разработки в этой сфере.

Существуют два взгляда на «Электронное правительство». Согласно узкому пониманию, распространенному в структурах, которые должны стать объектом административной реформы, речь идет только об информатизации государственных органов, об использовании правительством ИКТ и создании новой эффективной коммуникационной среды. Согласно же широкому пониманию, «Электронное правительство» представляет собой полностью модифицированную на основе информационно-коммуникационных технологий систему государственного управления, ориентированную на ценности гражданского, открытого общества. 
«Электронное правительство» характеризуется экономической эффективностью, направленностью на удовлетворение потребностей граждан, открытостью для общественного контроля и инициативы. Создание «Электронного правительства» предполагает организацию унифицированных онлайновых служб для граждан страны, создание специализированной информационной сети с ограниченным доступом для взаимодействия органов власти между собой, объединенной структуры баз данных, полномасштабного электронного документооборота в органах власти, не дублирующегося на бумажных носителях, разветвленной информационно-телекоммуникационной инфраструктуры и т. д. В этом случае «Электронное правительство» выступает не как затратное частичное технологическое решение, на практике сводящееся к выполнению исключительно представительских функций для конкретных органов власти, а как полномасштабная, высокоэффективная система управления государством.

Административная реформа может получить системный характер только на основе широкого понимания «Электронного правительства», предусматривающего комплексную реструктуризацию системы федеральных органов государственной власти, внедрение корпоративной информационной системы национального масштаба и переориентацию деятельности государства от ведомственных интересов к нуждам граждан и общества, 
полноценную реализацию права граждан на доступ к открытой государственной информации, организацию постоянного диалога государственных органов с гражданами и институтами гражданского общества. «Электронное правительство» активизирует формирование «цифровой демократии», — процесс чрезвычайно значимый в политическом и социальном отношении. Объединение информационных ресурсов и служб центральных и региональных органов власти и местного самоуправления обеспечит существование общенационального информационного пространства, которое является гарантией общеполитической стабильности.
Внедрение «Электронного правительства» оптимизирует структуру государственного аппарата, реально снизит бюджетные расходы на деятельность органов власти, ускорит документооборот, расширит возможности контроля за деятельностью отдельных чиновников и органов власти, значительно сузит «коррупционное поле», наконец, позволит интенсифицировать взаимодействие и сотрудничество с государственными органами зарубежных стран и международными неправительственными организациями

Системность подхода к административной реформе требует согласованности и временнóй синхронизации при ее проведении на всех уровнях государственной власти и во всех аспектах государственного управления. Это, в частности, означает, что все преобразования должны проводиться на основе одних и тех же заранее определенных общих принципов и развиваться от общего к частному, то есть от определения общей структуры федеральных органов исполнительной власти к оптимизации работы конкретных ведомств.

Предлагаемый системный подход к административной реформе предполагает переход к принципиально новой схеме организации федеральных органов государственной власти на основе их разделения на четыре крупных блока по направлениям деятельности:

— «Правительство для граждан»;

— «Правительство для экономики»;

— «Правительство для государства»;

— «Правительство для общества».

Эта структура позволяет наиболее полно, но с учетом российских реалий, провести общепринятое в мировой практике деление функций «Электронного правительства»: «government to citizens» («g2c»), «government to business» («g2b»), «government to government» («g2g»), «government to employers» («g2e»). Она в полной мере позволяет решить поставленную в Указе Президента РФ «О мерах по проведению административной реформы в 2003—2004 годах» задачу осуществления «организационного разделения функций, касающихся регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управления государственным имуществом и предоставления государственными организациями услуг гражданам и юридическим лицам».
Раскрывая в настоящем документе содержание обозначенных блоков, мы ни в какой мере не стремимся представить исчерпывающий или претендующий на императивность перечень входящих в них министерств и ведомств, а также определить статус тех или иных конкретных ведомств. Эти вопросы вообще не являются принципиальными с точки зрения логики внедрения системы «Электронного правительства», что, кстати, дает основание и возможность решать их, опираясь на соображения политической целесообразности, а также с максимальным учетом сложившихся традиций. Предлагаемый ниже состав блоков представляет собой не более чем иллюстрацию, проясняющую принцип их формирования. При рассмотрении данного примера необходимо учитывать так же и то, что абсолютной чистоты разделения функций на практике добиться невозможно (и такая задача не ставится нигде в мире); критерием, определяющим отнесение того или иного министерства (ведомства) к конкретному блоку служит основное направление его деятельности.
Блок «Правительство для граждан» объединяет министерства и ведомства, отвечающие за реализацию основных прав и свобод граждан и оказывающие публичные услуги непосредственно гражданам страны (как всем, так и отдельным категориям). Сюда входят:

— Министерство труда и социальной защиты;

— Министерство здравоохранения;

— Министерство культуры (отвечающее также за развитие туризма, спорта и физической культуры, издательскую деятельность и сферу масс-медиа);

— Министерство образования;
— Государственный комитет по жилищно-коммунальной политике.

В блок «Правительство для экономики» входят министерства и ведомства, отвечающие за экономическое развитие страны, управляющие государственной собственностью, важнейшими системами жизнеобеспечения и оказывающие публичные услуги бизнесу:

— Министерство экономики, промышленности и торговли;

— Министерство финансов (в т. ч. таможенная и налоговая службы);

— Министерство связи и информатизации;

— Министерство путей сообщения и транспорта;

— Министерство энергетики;

— Министерство сельского хозяйства и продовольствия;

— Государственный комитет по имущественным и земельным отношениям;

— Государственный комитет по науке и технологиям.
Блок «Правительство для государства» объединяет министерства и ведомства, отвечающие за безопасность страны, защиту национальных интересов и бесперебойную работу органов государственной власти:

— Министерство обороны;

— Министерство внутренних дел;

— Министерство иностранных дел;

— Министерство юстиции;
— Федеральная служба по ЧС;

— Федеральная служба безопасности;

— Федеральная служба внешней разведки;

— Российское авиационно-космическое агентство.

Блок «Правительство для общества» включает в себя ведомства, отвечающие за реализацию совокупных интересов общества в области надзора и контроля над деятельностью государственных органов и частного капитала в различных сферах хозяйственной жизни:

— Государственный комитет по статистике;

— Государственный комитет по стандартам;

— Российское агентство по финансовому контролю;

— Российское агентство по патентам, товарным знакам и защите интеллектуальной собственности;

— Российское антимонопольное агентство;

— Российское агентство по охране природы;

— Российское агентство по техническому контролю (Гостехкомиссия);

— Российское агентство по горному и промышленному надзору;

— Российское агентство по ядерной и радиационной безопасности.

Подчеркнем еще раз, что приведенный перечень не может считаться окончательным — уточнение его состава и определение статуса конкретных ведомств представляет собой вопрос не теории, а практики государственного строительства. Однако в целом предлагаемое распределение федеральных органов исполнительной власти по группам учитывает их функции, сферы жизнедеятельности и распределение по исторически сложившимся вертикалям подчиненности главе государства и главе исполнительной власти, сочетает в себе принципы рациональности, системности и исторической преемственности, а потому представляется наиболее органичным.
