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Административная реформа в Российской Федерации: проблемы реализации

Одними из первых нормативных правовых актах, в которых были очерчены контуры административной  реформы,  были Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003 - 2004 годах», а также постановление Правительства РФ от 31 июля 2003 г. № 451 «О Правительственной комиссии по проведению административной реформы». Таким образом, эта реформа проводится в Российской Федерации уже на протяжении пяти лет. В ходе реализации реформы накопились определенные проблемы, которые требуют научного осмысления и анализа. 
I. Первая из них – это проблема разграничения функций федеральных органов исполнительной власти.
До начала административной реформы в течение ряда лет в РФ действовала система федеральных органов исполнительной власти, установленная  Указом Президента РФ от 14 августа 1996 г. № 1176 «О системе федеральных органов исполнительной власти» и структура таких органов, утвержденная Указом Президента РФ от 17 мая 2000 г. № 867 "О структуре федеральных органов исполнительной власти". 

Согласно этим указам в систему федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации входили министерства РФ (федеральные министерства) и иные федеральные органы исполнительной власти: государственные комитеты, федеральные комиссии, федеральные службы, российские агентства, федеральные надзоры, а также Управление делами Президента РФ. Таким образом, было предусмотрено шесть различных организационных форм федеральных органов исполнительной власти.

Министерство РФ было федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в установленной сфере деятельности, а также координирующим в случаях, установленных федеральными законами, указами президента и постановлениями правительства, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Министерство возглавлял входящий в состав правительства  министр РФ (федеральный министр).

Государственный комитет, федеральная комиссия осуществляли на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное регулирование в определенной сфере деятельности. Государственный комитет, федеральную комиссию возглавлял соответственно председатель государственного комитета, председатель федеральной комиссии.

Федеральная служба, российское агентство, федеральный надзор осуществляли специальные (исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и другие) функции в установленных сферах ведения. Федеральную службу возглавлял руководитель (директор) федеральной службы, российское агентство – генеральный директор российского агентства, федеральный надзор – начальник федерального надзора.

Многообразие форм федеральных органов исполнительной власти не было достаточно обоснованным.  Министерства, как правило, осуществляли межотраслевую координацию, а также выполняли контрольные и разрешительные функции. Государственные комитеты проводили государственную политику и осуществляли управление в конкретной сфере. Функции федеральных органов исполнительной власти пересекались и дублировались. Многие такие функции были попросту избыточными.

Фактически различия между видами федеральных органов исполнительной власти сводились к формальному моменту: министры входили в состав правительства, руководители остальных федеральных органов исполнительной власти – нет. 

По сути дела всеми экспертами признавалась малая эффективность и низкое качество системы централизованного управления. Это стало важнейшим фактором, обусловившим необходимость проведения преобразований. На начальном этапе административной реформы анализировались и классифицировались функции, осуществляемые федеральными органами исполнительной власти. Всего было проанализировано 5634 функции, из них признаны избыточными – 1468, дублирующими – 263, требующими изменения – 868. На базе проведенной работы были внесены изменения в систему и структуру федеральных органов исполнительной власти. 
В основу преобразований были положены характерные для административных реформ, проводившихся во многих зарубежных странах, идеи разделения функций стратегического и оперативного государственного управления. Было выделено четыре группы функций – по принятию нормативных правовых актов, контролю и надзору, управлению государственным имуществом и  по оказанию государственных услуг. 

При этом под функциями по принятию нормативных правовых актов понимается издание на основании и во исполнение Конституции и федеральных законов, обязательных для исполнения правил поведения, распространяющихся на неопределенный круг лиц.

Функции по контролю и надзору заключаются в осуществлении действий по контролю и надзору за исполнением установленных Конституцией РФ, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения; выдаче разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам; регистрации актов, документов, прав, объектов, а также издании индивидуальных правовых актов.

Функции по управлению государственным имуществом состоят в осуществлении полномочий собственника в отношении федерального имущества, в том числе переданного федеральным государственным унитарным предприятиям, федеральным казенным предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным федеральному агентству, а также управление находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ. 

Функции по оказанию государственных услуг включают предоставление федеральными органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им федеральные государственные учреждения либо иные организации услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами.

Эти функции распределялись федеральными органами исполнительной власти трех различных организационных форм: федеральными министерствами, федеральными службами и федеральными агентствами. 

Так, в соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» федеральное министерство – это федеральный орган исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере. По общему правилу, министерство не вправе осуществлять функции по контролю и надзору, а также функции по управлению государственным имуществом.
Федеральная служба  – федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий функции по контролю и надзору в установленной сфере деятельности, а также специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной границы Российской Федерации, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Федеральная служба в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты и по общему правилу не вправе осуществлять в установленной сфере деятельности нормативно-правовое регулирование, а федеральная служба по надзору – также управление государственным имуществом и оказание платных услуг.

Федеральное агентство –  федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий в установленной сфере деятельности функции по оказанию государственных услуг, по управлению государственным имуществом и правоприменительные функции, за исключением функций по контролю и надзору. Как и федеральная служба, федеральное  агентство в пределах своей компетенции издает индивидуальные правовые акты и не вправе, по общему правилу, осуществлять нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности и функции по контролю и надзору. 

Эти идеи были положены в основу структуры федеральных органов исполнительной власти, утвержденной Указом Президента Российской Федерации от 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительно власти» и положений об отдельных федеральных органах исполнительной власти, утверждаемых указами президента или постановлениями правительства. 
Установленная в ходе административной реформы структура федеральных органов исполнительной власти оказалась весьма нестабильной, в нее вносились многочисленные изменения и дополнения. В частности, действующая структура утверждена Указом Президента РФ от 24 сентября 2007 г. № 1274 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти». Этим указом были воссозданы государственные комитеты.

Возвращение к государственным комитетам стало в определенном мере отходом от идей административной реформы, положенных в основу  Указа Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314. Государственный комитет выполняет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию, контролю и надзору, оказанию государственных услуг и управлению государственным имуществом, если это предусматривается положением об указанном федеральном органе исполнительной власти. Таким образом, функции, которые первоначально предполагалось разграничить между различными федеральными органами исполнительной власти, опять могут оказаться слитыми воедино. 

Пока  образовано только два государственных комитета – по делам молодежи и по рыболовству. Но думается, что эта организационная форма будет применяться и в дальнейшем. Вообще с появлением Указа Президента РФ от 24 сентября 2007 г. № 1274, очевидно, начинается новый виток преобразований структуры федеральных органов исполнительной власти. 

По состоянию на февраль 2008 г. в РФ было 16 федеральных министерств, 34 федеральные службы, 35 федеральных агентств, а также 2 государственных комитета. Таким образом, всего в РФ действовали 87 федеральных органов исполнительной власти. Вряд ли абсолютные цифры могут свидетельствовать об эффективности или неэффективности проведенных преобразований. Число органов должно определяться кругом выполняемых задач. И все же. По Указу Президента РФ от 17 мая 2000 г. № 867 "О структуре федеральных органов исполнительной власти" (с последующими изменениями и дополнениями) было 59 федеральных органов исполнительной власти. Поэтому рост их числа очевиден. 

Анализ этих нормативных правовых актов показывает, что последовательно провести идею разграничения функций по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию,  надзору и контролю,  оказанию государственных услуг и по управлению государственным имуществом не удалось.  В положениях о федеральных органах исполнительной власти предусмотрены многочисленные отступления от принципов такого разграничения. 

Например, Министерство обороны имеет широкие полномочия  в сфере государственного контроля и надзора. Это министерство  осуществляет:

государственный  контроль за деятельностью авиационного персонала государственной авиации; 
координацию деятельности по контролю околоземного космического пространства; 
контроль реализации планов строительства войск и воинских формирований, планирования применения и применения войск, воинских формирований и органов в области обороны; 
контроль состояния мобилизационной готовности войск, воинских формирований и органов; 
контроль финансово-экономической и хозяйственной деятельности Вооруженных Сил; 
государственный надзор за ядерной и радиационной безопасностью при разработке, изготовлении, испытании, эксплуатации, хранении и утилизации ядерного оружия и ядерных энергетических установок военного назначения;

контроль за организацией технического прикрытия объектов на автомобильных дорогах, имеющих оборонное значение;
государственный архитектурно-строительный надзор за качеством строительства объектов военной инфраструктуры Вооруженных Сил;

государственный надзор на опасных производственных объектах Минобороны России и государственный контроль на всех стадиях жизненного цикла подъемных сооружений и оборудования, работающего под давлением, в составе вооружения и военной техники; 
контроль качества поставок продукции военного назначения, предназначенной для экспорта; 
контроль за выполнением международных договоров об ограничении и запрещении ядерных испытаний их участниками. 
Министерство внутренних дел организует и осуществляет государственный контроль за оборотом оружия; контроль частной детективной и охранной деятельности на территории Российской Федерации, а также деятельности ведомственной охраны. Это министерство лицензирует негосударственную (частную) охранную деятельность; негосударственную (частную) сыскную деятельность;  торговлю оружием и основными частями огнестрельного оружия;  торговлю патронами к оружию;  экспонирование оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию; коллекционирование оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию. Кроме того, данное министерство обеспечивает в соответствии с законодательством Российской Федерации проведение государственной дактилоскопической регистрации.

 На министерство по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий возложен контроль:

при решении вопросов по обучению населения в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности и безопасности людей на водных объектах, а также в пределах своей компетенции – при подготовке молодежи по основам безопасности жизнедеятельности; 
за созданием и деятельностью систем управления гражданской обороны и систем оповещения населения об опасностях, возникающих при ведении военных действий или вследствие этих действий; 
за созданием локальных систем оповещения в районах размещения потенциально опасных объектов; 
за созданием и обеспечением готовности сил и средств гражданской обороны в субъектах Российской Федерации, муниципальных образованиях и организациях; 
в области создания и поддержания в готовности убежищ и иных объектов гражданской обороны, организации радиационной, химической, биологической и медицинской защиты населения; 
за проведением мероприятий в области совместной деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций по вопросам реабилитации населения и территорий, подвергшихся радиационному воздействию вследствие радиационных аварий; 
за реализацией федеральных целевых программ в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций, обеспечения пожарной безопасности, безопасности людей на водных объектах, преодоления последствий радиационных аварий и катастроф. 
МЧС осуществляет надзор за выполнением федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, организациями и гражданами установленных требований по гражданской обороне и пожарной безопасности (за исключением пожарного надзора на подземных объектах и при ведении взрывных работ), а также по защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций в пределах своих полномочий; надзор во внутренних водах и в территориальном море РФ за пользованием маломерными судами и базами (сооружениями) для их стоянок. 
МЧС  лицензирует деятельность по тушению пожаров;  производству работ по монтажу, ремонту и обслуживанию средств обеспечения пожарной безопасности зданий и сооружений; эксплуатации пожароопасных производственных объектов. Кроме того, в соответствии с Положением о министерстве, утвержденным Указом Президента Российской Федерации от 11 июля 2004 г. № 868, МЧС осуществляет в установленном порядке функции по управлению государственным имуществом. 

Министерство юстиции РФ проводит регистрацию нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающих правовой статус организаций или имеющих межведомственный характер, а также актов иных органов в случаях, предусмотренных законодательством РФ; организует государственную регистрацию уставов муниципальных образований и муниципальных правовых актов о внесении изменений в эти уставы; осуществляет в порядке, установленном Правительством РФ, государственную регистрацию соглашений о международных и внешнеэкономических связях субъектов РФ, заключенных органами государственной власти субъектов РФ.
Функции по государственному контролю, помимо федеральных служб, осуществляют также:

Министерство экономического развития и торговли (за целевым использованием технической помощи на этапе организационных мероприятий); 
Министерство сельского хозяйства (за организацией проведения сортового и семенного контроля в отношении посевов и семян сельскохозяйственных растений);  
Министерство финансов (за организацией контроля за качеством сортировки и оценки драгоценных камней и федерального пробирного надзора); 

Федеральное агентство специального строительства (за использованием воинскими формированиями федерального имущества, находящегося в их хозяйственном ведении или оперативном управлении); 

Федеральное агентство по управлению особыми экономическими зонами (за исполнением резидентом особой экономической зоны соглашения об осуществлении (ведении) промышленно-производственной, технико-внедренческой или туристско-рекреационной деятельности и деятельности в портовой особой экономической зоне);

Федеральное агентство лесного хозяйства (за расходованием средств, предоставляемых на осуществление органами государственной власти субъектов РФ полномочий в области лесных отношений, осуществляемых за счет субвенций из федерального бюджета, в пределах своей компетенции);

Федеральное агентство по управлению федеральным имуществом (за управлением, распоряжением, использованием по назначению и сохранностью земельных участков, находящихся в федеральной собственности и в государственной собственности (до разграничения государственной собственности на землю), а также иного федерального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении или в оперативном управлении федеральных государственных унитарных предприятий и федеральных государственных учреждений, а также переданного в установленном порядке иным лицам); 

Федеральное агентство по строительству и жилищно-коммунальному хозяйству (за соответствием нормативных правовых актов субъектов РФ законодательству о градостроительной деятельности; за соблюдением установленных федеральными законами сроков приведения нормативных правовых актов субъектов РФ в соответствие с требованиями Градостроительного кодекса РФ; за соблюдением процедур, установленных законодательством о градостроительной деятельности для подготовки и утверждения схем территориального планирования субъектов РФ, документации по планировке территории на основании схем территориального планирования субъекта РФ);

Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости (государственный земельный контроль);

Федеральное агентство по государственным резервам (за наличием материальных ценностей государственного материального резерва, их движением и состоянием);
Федеральное агентство по энергетике (за распределением, доведением до получателей и целевым использованием средств государственной поддержки угольной промышленности).

Государственную регистрацию  проводят  МЭРТ (проектов и программ технической помощи); Минсельхоз (племенных животных и племенных стад); Минфин (условий эмиссии и обращения государственных ценных бумаг).
Управление государственным имуществом осуществляет Минсельхоз, Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральная аэронавигационная служба.
Функции по нормативно-правовому регулированию возложены не только на министерства, но и на многие службы и агентства: Федеральную службу  РФ по контролю за оборотом наркотиков, Федеральную службу безопасности, Федеральную службу охраны, Федеральную миграционную службу, Федеральную службу по надзору в сфере массовых коммуникаций, связи и охраны культурного наследия, Федеральную службу по финансовому мониторингу, Федеральную антимонопольную службу, Федеральную службу по финансовым рынкам, Федеральную службу по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федеральную службу по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральную службу государственной статистики, Федеральное агентство по обустройству государственной границы РФ, Федеральное агентство по туризму и др.
Функцией по оказанию государственных услуг, наряду с федеральными агентствами, наделены Федеральная миграционная служба, Федеральная служба по труду и занятости, Федеральная служба по гидрометеорологии и охране окружающей среды;  Федеральная аэронавигационная служба.
Таким образом, в положениях о федеральных органах исполнительной власти предусмотрено так много исключений из общего правила разграничения функций между различными видами федеральных органов исполнительной власти, что можно поставить под сомнение само существование такого общего правила. В чем же дело? Что обусловило появление таких отступлений: недостатки модели разграничения функций, предложенной в Указе Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314, или непоследовательная реализация этого указа? 
Наверное, и то, и другое. По видимому, в ряде случаев разграничить функции федеральных органов исполнительной власти на практике оказалось затруднительно. Например, передача Минюстом функции по регистрации нормативных правовых актов была бы явно нецелесообразной, поскольку только Минюст располагал необходимыми материальными ресурсами, кадрами и опытом выполнения такой работы. К тому же, эта функция не соответствует основному направлению деятельности федеральных служб, входящих в систему этого министерства. 
Думается, что свою роль сыграл и субъективный фактор. Вряд ли руководители федеральных министерств были готовы передавать службам и агентствам, функции, ранее осуществляемые министерствами. В свою очередь, руководители служб и агентств стремились получить как можно больше значимых полномочий. Поэтому, получившаяся картина – во многом результат компромисса.
Опыт зарубежных стран показывает, что в процессе проведения административных реформ не только ставились и решались задачи разграничения функций стратегического и оперативного управления, но и осуществлялась деконцентрация и децентрализация государственного управления, а также  передача децентрализованным учреждениям или даже частным структурам широкого круга полномочий по оказанию публичных услуг. 
В Российской Федерации, если и произошло перераспределение функций, то оно не вышло за пределы системы исполнительной власти. Задача формирования эффективных институтов саморегулирования, которым может быть передана часть функций, исполняемых сейчас государством, только обозначена. 
Тем не менее, при всей непоследовательности реформирования отказ от попыток разграничения функций федеральных органов исполнительной власти был бы ошибочным. Идея разграничения стратегического и оперативного управления в сочетании с децентрализацией и деконцентрацией государственного управления апробирована в ходе административных реформ в зарубежных странах, реализуема на практике и дает позитивные результаты.
II. Вторая проблема связана с правовым положением государственных корпораций. В 2007 г.  в Российской Федерации  процесс создания таких корпораций заметно активизировался. Были приняты федеральные законы от 30 октября 2007 г. № 238-ФЗ «О государственной корпорации по строительству олимпийских объектов и развитию города Сочи как горноклиматического курорта», 23 ноября 2007 г. № 270-ФЗ «О государственной корпорации “Ростехнологии”»,  от 1 декабря 2007 г. № 317-ФЗ «О государственной корпорации по атомной энергии “Росатом”. 
По Федеральному закону от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О некоммерческих организациях» государственной корпорацией признается не имеющая членства некоммерческая организация, учрежденная РФ на основе имущественного взноса и созданная для осуществления социальных, управленческих или иных общественно полезных функций. Государственная корпорация создается на основании федерального закона. Имущество, переданное государственной корпорации РФ, является собственностью государственной корпорации.  Государственная корпорация не отвечает по обязательствам РФ, а РФ не отвечает по обязательствам государственной корпорации, если законом, предусматривающим создание государственной корпорации, не предусмотрено иное.

Государственная корпорация использует имущество для целей, определенных законом, предусматривающим создание государственной корпорации. Она может осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, поскольку это служит достижению целей, ради которых она создана, и соответствующую этим целям. Государственная корпорация обязана ежегодно публиковать отчеты об использовании своего имущества в соответствии с законом, предусматривающим создание государственной корпорации.

В законе указано, что его положения применяются к государственным корпорациям, если иное не предусмотрено законом, предусматривающим создание государственной корпорации. Вместе с тем представляется, что государственная корпорация  может быть только некоммерческой организацией, иначе положения приведенного закона становятся бессмысленными.
Однако в федеральных законах об отдельных государственных корпорациях предусматривается иной правовой статус. Так, в Федеральном законе   от 1 декабря 2007 г. № 317-ФЗ государственная корпорация «Росатом» названа уполномоченным органом управления использованием атомной энергии. Корпорация создается и действует в целях проведения государственной политики, осуществления нормативно-правового регулирования, оказания государственных услуг и управления государственным имуществом в области использования атомной энергии, развития и безопасного функционирования организаций атомного энергопромышленного и ядерного оружейного комплексов Российской Федерации, обеспечения ядерной и радиационной безопасности, нераспространения ядерных материалов и технологий, развития атомной науки, техники и профессионального образования, осуществления международного сотрудничества в этой области. 

Государственная корпорация «Росатом» наделена важными полномочиями и функциями в области государственного управления использованием атомной энергии. К примеру, Росатом:
 разрабатывает предложения по формированию государственной политики в области использования атомной энергии, представляет данные предложения на рассмотрение Президента РФ и в Правительство РФ и обеспечивает их реализацию;

участвует в обеспечении защиты прав и законных интересов граждан при использовании атомной энергии,  безопасности и охраны окружающей среды при использовании атомной энергии; 
 проводит во взаимодействии с уполномоченными федеральными органами исполнительной власти мероприятия по ликвидации последствий аварий при использовании атомной энергии;

осуществляет во взаимодействии с уполномоченными федеральными органами исполнительной власти мероприятия по обеспечению безопасности ядерных установок, радиационных источников, пунктов хранения, ядерных материалов и радиоактивных веществ;

разрабатывает предложения о местах размещения и сооружении ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, о выводе указанных объектов из эксплуатации, а также о последующем хранении радиоактивных отходов;

организует во взаимодействии с уполномоченными федеральными органами исполнительной власти обеспечение физической защиты ядерных установок, радиационных источников, пунктов хранения, ядерных материалов и радиоактивных веществ;

реализует полномочия государственного компетентного органа по ядерной и радиационной безопасности при перевозках ядерных материалов, радиоактивных веществ и изделий из них в порядке, установленном Правительством РФ;

осуществляет взаимодействие с уполномоченным органом Министерства обороны РФ по вопросам поддержания, развития и эксплуатации ядерного боезапаса, обеспечения его ядерной безопасности, охраны и антитеррористической устойчивости, контроля за проведением ядерных испытаний за пределами РФ;

обеспечивает контроль за обращением ядерных материалов в РФ;

ведет государственный регистр ядерных материалов;

осуществляет функции органа управления специальными перевозками заинтересованного федерального органа исполнительной власти, за исключением перевозок, осуществляемых Министерством обороны Российской Федерации;

проводит проверки (инспекции) учреждений корпорации, акционерных обществ корпорации и их дочерних и зависимых обществ, а также подведомственных предприятий, связанные с реализацией полномочий по управлению атомной отраслью;

осуществляет лицензирование деятельности организаций по использованию ядерных материалов и радиоактивных веществ при проведении работ по использованию атомной энергии в оборонных целях, за исключением деятельности организаций Министерства обороны Российской Федерации в этой области;

выдает свидетельства на право ведения работ в области использования атомной энергии осуществляющим такую деятельность работникам учреждений корпорации, акционерных обществ корпорации и их дочерних обществ, а также подведомственных предприятий;

принимает в соответствии с законодательством РФ решение о признании организации пригодной эксплуатировать ядерную установку, радиационный источник или пункт хранения и осуществлять деятельность по размещению, проектированию, сооружению, эксплуатации и выводу из эксплуатации ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения, а также деятельность по обращению с ядерными материалами и радиоактивными веществами.
Кроме того,  на Росатом возложены полномочия  по нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности;  по обеспечению защиты сведений, составляющих государственную тайну, и иной информации, доступ к которой ограничен федеральными законами;  по обеспечению безопасности при использовании атомной энергии; по управлению государственным запасом специального сырья и делящихся материалов по обеспечению исполнения государственного оборонного заказа, а также полномочия в области гражданской обороны и защиты населения и территорий при чрезвычайных ситуациях.

Приведенный перечень с очевидностью показывает, что на корпорацию возложены важные публично-правовые управленческие функции. «Росатом» наделен полномочиями, по общему правилу, осуществляемыми федеральными органами исполнительной власти, причем всеми видами таких органов сразу. При этом имущество корпорации является ее собственностью. Она  вправе осуществлять в установленном порядке приносящую доходы деятельность. Российская Федерация не отвечает по обязательствам корпорации, а корпорация не отвечает по обязательствам Российской Федерации, если они не приняли на себя соответствующие обязательства. На корпорацию не распространяется действие Федерального закона от 26 октября 2002 года № 127-ФЗ "О несостоятельности (банкротстве)". 

Учреждения, схожие по наименованию с российскими государственными корпорациями, действуют и в зарубежных странах. В российской научной литературе они называются децентрализованной администрацией или децентрализованными учреждениями
.
Децентрализованные учреждения впервые были образованы на рубеже ХIХ - ХХ в. в  странах прецедентного права. Их создание связывалось с малой эффективностью традиционных органов управления, низким качеством оказываемых ими услуг или завышенными ценами на них. Децентрализованные учреждения могут именоваться независимыми агентствами, публичными агентствами, государственными корпорациями, публичными корпорациями, внеминистерскими учреждениями и т.д.
Децентрализованные учреждения получили широкие управленческие полномочия и стали субъектами публичного права. Вместе с тем в  их задачи входит и коммерческая деятельность, поэтому они действуют и как субъекты частного права. Эти учреждения напрямую не входят в систему какого-либо государственного органа и, напротив, организационно обособлены  от них.
Децентрализованные учреждения представляют собой автономные структуры публичной администрации. При этом они выполняют только те функции, которые указаны в акте об их создании. Децентрализованные учреждения административно и финансово автономны. Вместе с тем эти  учреждения подотчетны одновременно органам законодательной власти и министрам, а в некоторых случаях и главе государства. 
В процессе административной реформы децентрализованные учреждения были созданы для помощи министерствам. Они сочетают  методы деятельности, характерные для государственных органов и хозяйствующих субъектов. Децентрализованные учреждения лучше приспособлены к работе в условиях рынка, и поэтому весьма успешно оказывают гражданам и юридическим лицам публичные услуги. 
Централизованную администрацию, представленную правительством, министерствами и ведомствами, и децентрализованные учреждения связывают отношения сотрудничества и перераспределения ролей в единой системе управления.

Таким образом, в зарубежных странах децентрализованные учреждения создавались, в первую очередь, для оказания публичных услуг.  При этом стратегическое управление, как правило, оставалось прерогативой правительства и министерств. Это распространенная, подтвердившая свою состоятельность практика.
В связи с этим передача в РФ государственным корпорациям  функций по  проведению государственной политики, нормативному правовому регулированию, государственному надзору и контролю представляется преждевременной. Из федеральных законов об отдельных государственных корпорациях должно быть понятно, как строятся отношения корпорации с правительством и министерствами. В том или ином виде должен быть установлен контроль за государственными корпорациями. Наконец, требуется устранение несогласованности между федеральными законами об отдельных корпорациях и Федеральным законом «О некоммерческих организациях».
III. Третья проблема, на которой хотелось бы остановиться, – проблема совершенствования управленческих процедур. К числу задач, решаемых в ходе процедурной административной реформы, можно отнести:
 внедрение в органах исполнительной власти методов и процедур управления по результатам; 
разработку стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти; 
регламентацию процедур деятельности органов исполнительной власти;
 повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества; 
модернизацию информационного обеспечения органов исполнительной власти.
Управление по результатам предполагает разработку ключевых показателей эффективности деятельности органов исполнительной власти; использование технологий и процедур, обеспечивающих привязку управленческих целей к конкретным исполнителям; выработку показателей, позволяющих оценить степень достижения поставленных целей и результаты работы исполнителей по их реализации; разработку системы учета, позволяющей определить эффективность деятельности государственных органов, а также персональную ответственность должностных лиц и государственных служащих за решение поставленных задач.

В качестве примера реализации намеченных задач можно назвать Указ Президента РФ  от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации», которым был утвержден перечень таких показателей, ряд приказов федеральных органов исполнительной власти о планах мероприятий по повышению результативности бюджетных расходов и качества контроля за соблюдением бюджетного законодательства и др. 

Разработка стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, включает  подготовку правовой  базы для внедрения стандартов государственных услуг, создание и ведение реестров услуг, отработку дистационного предоставления таких услуг, создание обратной связи с потребителями государственных услуг. 

В ходе реализации этой задачи правительство РФ приняло постановление от 11 ноября 2005 г. № 679 «О порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг». В ряде федеральных органов исполнительной власти  такие регламенты  утверждены (например, приказ Минздравсоцразвития от 13 июня 2007 г. № 415 «Об утверждении административного регламента предоставления государственной услуги по информированию о положении на рынке труда в субъекте Российской Федерации», приказ Минюста от 16 июля 2007 г. № 149 «Об утверждении административного регламента исполнения федеральной регистрационной службой государственной функции по выдаче лицензии на право нотариальной деятельности» и др.).

В целях формализации процедур деятельности органов исполнительной власти было разработано и внедрено значительное число регламентов. Эта работа началась с принятия постановлений правительства РФ от 19 января 2005 г. № 30 «О типовом регламенте взаимодействия федеральных органов исполнительной власти» и от 28 июля 2005 г. № 452 «О типовом регламенте внутренней организации федеральных органов исполнительной власти» (действуют с изменениями и дополнениями). 

Кроме административных регламентов оказания государственной услуги, примеры которых были приведены ранее, можно выделить несколько иных видов регламентов:

регламент федерального органа исполнительной власти (например, приказы Росприроднадзора от 29 июня 2007 г. № 191 «Об утверждении регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования»,  приказ Ространснадзора от 6 июня 2007 г. № ГК-376ФС «Об утверждении  регламента Федеральной службы по надзору в сфере транспорта» и др.);

административный регламент исполнения государственной функции (приказ Минюста от 16 июля 2007 г. № 149 «Об утверждении административного регламента исполнения Федеральной регистрационной службой государственной функции по выдаче лицензии на право нотариальной деятельности»; приказ Минэкономразвития от 23 апреля 2007 г. № 132 «Об утверждении административного регламента Федерального агентства по управлению особыми экономическими зонами по исполнению государственной функции «Ведение реестра резидентов особой экономической зоны»  и др.); 

регламент взаимодействия федеральных органов исполнительной власти (приказ Роструда № 40, ФМС № 66 от 3 апреля 2007 г. «Об утверждении регламента взаимодействия Федеральной службы по труду и занятости и Федеральной миграционной службы и их территориальных органов по осуществлению мероприятий по контролю (надзору) за трудовой деятельностью иностранных работников на территории Российской Федерации и др.);

регламент осуществления отдельных управленческих задач (приказ ФМС от 16 января 2007 г. № 10 «Об утверждении регламента проведения проверочных мероприятий по соблюдению положений миграционного законодательства Российской Федерации территориальными органами Федеральной миграционной службы»; распоряжение ФТС от 28 июля 2006 г. № 257-р «Об утверждении регламента действий должностных лиц таможенных органов при обнаружении фактов незаконного перемещения автотранспортных средств через таможенную границу Российской Федерации»);

должностные регламенты государственных служащих  (постановление Правительства РФ от 13 августа 2005 г. № 514 «Об особенностях статуса и типовом должностном регламенте статс-секретарей-заместителей руководителей федеральных органов исполнительной власти и др.).  Кроме типовых регламентов вводятся также индивидуальные должностные регламенты, в которых устанавливаются обязанности, полномочия и меры ответственности государственных служащих (ст. 47 Федерального закона от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе  Российской Федерации»). 
К актам, регламентирующим процедуры деятельности органов исполнительной власти, следует отнести и нормативные правовые акты, устанавливающие служебный распорядок того или иного федерального органа исполнительной власти (приказ Минздравсоцразвития от 19 июля 2007 г. № 480 «О служебном распорядке Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации», приказ ГУСП от 25 июня 2007 г. № 18 «Об утверждении служебного распорядка Главного управления специальных программ Президента Российской Федерации и др.). 

Для решения задачи повышения эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества большое значение имеет прозрачность деятельности органов исполнительной власти. Определенные шаги сделаны и в решении этой задачи. Так, в ряде федеральных органов исполнительной власти приняты нормативные правовые акты о порядке личного приема граждан (приказ Минкультуры от 13 августа 2007 г. № 1252 «О мерах по совершенствованию организации личного приема граждан в Министерстве культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации», приказ Роспрома от 6 июня 2007 г. № 231 «Об организации личного приема граждан Российской Федерации в Федеральном агентстве по промышленности» и др.), утверждены инструкции по работе с обращениями граждан (приказ Росгидрамета от 15 июня 2007 г. № 186 «Об утверждении инструкции по работе с обращениями граждан в Федеральной службе по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды», приказ МИД РФ  от 5 июня 2007 г. № 8190  «Об утверждении инструкции по работе с обращениями граждан в центральном аппарате Министерства иностранных дел Российской Федерации»).  

Кроме того, приняты отдельные нормативные правовые акты по вопросу об обеспечении доступа к информации о деятельности того или иного государственного органа (приказ Казначейства РФ от 6 марта 2007 г. № 2н «Об обеспечении доступа к информации о деятельности Федерального казначейства и его территориальных органов», приказ Минфина РФ от 7 ноября 2005 г. № 133н «Об обеспечении доступа к информации о деятельности Министерства финансов Российской Федерации»).

Что касается организационных действий, то можно отметить шаги, связанные с  реализацией программы «электронное правительство». Так, в органах исполнительной власти созданы официальные сайты, на которых граждане могут ознакомиться с официальной информацией о данном органе.
Задача модернизации системы информационного обеспечения органов исполнительной власти предполагает создание системы мониторинга процессов управления по результатам, качества предоставления услуг показателей деятельности субъектов бюджетного финансирования; формирование показателей результативности деятельности органов исполнительной власти и др. 

К плане реализации  данной задачи Правительством Российской Федерации принято распоряжение от 24 апреля 2007 г. № 516-р, которым одобрена «Концепция создания автоматизированной системы информационного обеспечения управления приоритетными национальными проектами». В органах исполнительной власти вводится электронный документооборот, позволяющий экономить время и управленческий труд. Вместе с тем отсутствует необходимая координация деятельности федеральных органов исполнительной власти по внедрению систем информационно-технологического обеспечения административных процессов. Уровень использования современных информационных технологий недостаточен для кардинального повышения эффективности деятельности органов исполнительной власти. 

Обращаясь к опыту зарубежных стран, проводящих административные реформы, следует отметить, что правовому регулированию административных процедур в зарубежных государствах уделяется гораздо больше внимания, чем у нас. Во многих странах административным процедурам посвящены специальные законы. Причем, как правило, это акты прямого действия, детально регулирующие взаимоотношения гражданина с государственным аппаратом. Первый такой закон появился в США (1946 г.). В 1960-х годах один за другим были приняты законы об административных процедурах в западноевропейских странах. Сейчас такие законы есть и во многих странах Восточной Европы и странах, образованных в результате преобразований на территории бывшего СССР (Казахстан, Украина и др.). 

Во многих зарубежных странах наряду с законами об административных процедурах действуют законы об административном судопроизводстве или особые главы ГПК, регулирующие производство по делам, вытекающим из публично-правовых отношений (ФРГ, Венгрия, Польша, Словакия, Чехия). Принятие этих законов свидетельствует о том, что в странах, проводящих административные реформы, большое внимание уделяется защите гражданина от действий (бездействия) государственных органов. 

В Российской Федерации административные регламенты  и иные нормативные правовые акты процедурного содержания имеют значимость для отладки системы исполнительной власти. Это скорее технологические документы. Что касается процедур взаимоотношений граждан с исполнительной властью, то здесь успехи гораздо скромнее. В РФ нет федерального закона об административных процедурах. Вряд ли полноценной заменой такого закона можно считать Федеральный закон от 2 мая 2006 г. № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». В РФ нет также административно-процессуального кодекса; рассмотрение споров, вытекающие из публичных правоотношений, рассредоточено между судами общей юрисдикции и арбитражными судами; создание административных судов затягивается. Все эти вопросы еще ждут своего решения.
IV. Четвертая проблема – проблема создания комплексной нормативно-правовой основы государственной службы.
 В РФ, как и во многих зарубежных странах, в процессе проведения административной реформы,  приняты новые законы о государственной службе – Федеральный закон от 27 мая 2003 г. «О системе государственной службы Российской Федерации» и Федеральный закон от 27 июля 2004 г. «О государственной гражданской службе Российской Федерации». 
В  действующем законодательстве для усиления комплексного характера правового регулирования государственной службы введено понятие «система государственной службы». Эта система складывается из трех видов государственной службы: гражданской, военной и правоохранительной. При этом военная и правоохранительная служба признаны федеральными видами государственной службы, следовательно,  их правовое регулирование  отнесено исключительно к ведению Федерации. Гражданская служба подразделяется на федеральную гражданскую службу и гражданскую службу  субъекта РФ. Правовое регулирование федеральной гражданской службы находится в ведении РФ, а правовое регулирование гражданской службы  субъекта РФ – в совместном ведении РФ и  субъектов. 
Федеральным законом от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации» предусматривается принятие самостоятельного федерального закона о каждом виде государственной службы. Однако процесс разработки этих законов затягивается. По состоянию на февраль 2008 г. не принят федеральный закон о правоохранительной службе, а законодательство о военной службе приведено в соответствие с Федеральным законом «О системе государственной службы  Российской Федерации» лишь частично. Поэтому определения военной и правоохранительной  службы, сформулированные в этом Федеральном законе (ст. 6, 7, 19),  не вступили в силу.
Кроме того, создание комплексной нормативной базы государственной службы предполагает принятие значительного числа подзаконных нормативных правовых актов. Например, в Федеральном законе «О системе государственной службы Российской Федерации» упомянуты акты Президента РФ о соотношении должностей федеральной государственной гражданской службы, воинских должностей и должностей правоохранительной службы; о перечнях должностей федеральной государственной гражданской службы, типовых воинских должностей, типовых должностей правоохранительной службы; соотношении классных чинов, дипломатических рангов, воинских и специальных званий; содержании и порядке ведения Реестра федеральных государственных служащих, а также перечня сведений, включаемых в Сводный реестр государственных служащих Российской Федерации. 

Соотношение должностей федеральной государственной гражданской службы и типовых должностей государственной гражданской службы субъектов Российской Федерации должно определяться федеральным законом или указом Президента РФ.

Ни один подзаконный акт из приведенного перечня до сих пор не принят. Вряд ли такая ситуация может считаться нормальной. Если практика показала избыточность таких актов, то следовало бы внести соответствующие изменения и дополнения в Федеральный закон «О системе государственной службы Российской Федерации».

Наиболее обустроенной в правовом отношении следует считать государственную гражданскую службу. Этот вид службы регламентируется Федеральным законом от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации» и значительным числом подзаконных актов. 
Практически во всех субъектах Российской Федерации приняты собственные законы о государственной гражданской службе. Кроме того, в субъектах РФ действуют также законы, посвященные отдельным правовым аспектам государственной службы –  реестрам государственных должностей, порядку исчисления стажа государственной службы, классным чинам, гарантиям для государственных служащих, а также многочисленные подзаконные акты по вопросам организации гражданской службы субъекта. 
Однако и в данном случае формирование правовой базы государственной гражданской службы нельзя считать завершенным. Так, не приняты упомянутые в Федеральном законе «О государственной гражданской службе Российской Федерации» акты Президента РФ о порядке ведения Сводного реестра должностей государственной гражданской службы РФ; перечне должностей, при назначении на которые конкурс может не проводиться;  порядке ведения Сводного реестра государственных гражданских служащих РФ; перечне должностей гражданской службы, по которым может устанавливаться особый порядок оплаты труда; о кадровом резерве на гражданской службе. 
Что касается содержания действующих законов о государственной службе, то в нем немало положений, соответствующих логике  современных административных реформ. Эти положения действующего законодательства представляют собой несомненный  шаг вперед, по сравнению с ранее действующими нормами, но реализовать их  позитивный потенциал удастся только при последовательном и неформальном применении. 

Например, в Федеральном законе «О государственной гражданской службе Российской Федерации» впервые дано определение конфликта интересов.  Закрепленные в законе способы урегулирования конфликта интересов имеют антикоррупционную направленность и поэтому должны оцениваться положительно. Вместе с тем  эти положения закона смогут способствовать очищению государственной службы от негативных наслоений только при их добросовестном выполнении, а также  при активной позиции структур гражданского общества. Внутри самой системы государственной службы это вряд ли возможно.
Можно привести и иные примеры. Так, для замещения должностей государственной службы предполагается создать федеральный кадровый резерв, кадровый резерв субъекта РФ и кадровый резерв в государственном органе субъекта РФ. Идея кадрового резерва не является новой для российского законодательства. В частности, о кадровом резерве говорилось в утратившем силу Федеральном законе 31 июля 1995 г. № 119-ФЗ «Об основах государственной службы  Российской Федерации». Однако это были лишь формальные упоминания. На деле широкого распространения кадровые резервы не получили. Не было  принято и нормативных актов, регламентирующих их правовое положение.

В системе государственной гражданской службы кадровые резервы будут формироваться на конкурсной основе для замещения вакантной должности как в государственном органе, в котором проходит службу гражданский служащий, так и в ином государственном органе, а также должности гражданской службы, назначение на которую осуществляет Президент или Правительство РФ. При этом вакантная должность замещается гражданином или  гражданским служащим, состоящим в кадровом резерве по решению представителя нанимателя. В случае отказа эта должность замещается по конкурсу.  

Кадровые резервы способны сыграть позитивную роль как банки данных о кадровых ресурсах, которые могут быть привлечены  на государственную службу или более рационально использоваться на службе. Но законодательные положения о кадровых резервах могут остаться, как это уже было на предыдущем этапе, лишь формальными  установлениями. Для таких опасений есть определенные основания. Так, Положение о кадровом резерве, которое должно быть утверждено Президентом Российской Федерации, до сих пор не принято.
В Федеральном законе «О государственной гражданской службе  Российской Федерации» предпринята попытка связать перспективы карьеры государственного служащего с конкретными результатами его служебной деятельности. В частности, может устанавливаться особый порядок, при котором оплата труда производится в зависимости от показателей эффективности и результативности профессиональной служебной деятельности. В этом случае фонд оплаты труда или часть этого фонда формируется на основе показателей эффективности и результативности государственного органа, утверждаемых соответственно Президентом и Правительством РФ. О необходимости разработки таких показателей сказано также в Распоряжении Правительства Российской Федерации от 25 октября 2005 г. № 1789-р, которым утверждена концепция Административной реформы в Российской Федерации в 2006-2010 гг. Однако на начало 2008 г. такие критерии не разработаны. Следовательно, особый порядок оплаты труда фактически не применяется, а соответствующие нормы Федерального закона остаются на бумаге.

При разработке и принятии действующего законодательства о государственной службе ставилась задача развития системы управления государственной службой. В ряде статей Федерального закона «О государственной гражданской службе Российской Федерации»  упоминается специальный орган по управлению государственной службой (ст. 19, 22, 47, 48, 61, 63, 64). Эти статьи закона не позволяют составить целостное представление о том, каким он будет. Известно только то, что представители этого органа должны входить в состав  комиссии по урегулированию конфликта интересов, конкурсной комиссии и аттестационной комиссий, что этот орган утверждает примерные должностные регламенты, осуществляет координацию подготовки кадров для государственной службы, согласовывает размещение государственного заказа на профессиональную переподготовку, повышение квалификации и стажировку гражданских служащих, издает правовые акты о включении гражданского служащего или гражданина в федеральный кадровый резерв, формирует Сводный кадровый резерв РФ. По действовавшему ранее законодательству также предполагалось создание органа по вопросам государственной службы. Однако соответствующие положения закона не были реализованы. В связи с этим делать какие-либо выводы о перспективах создания органа по управлению государственной службой преждевременно.

В ряде случаев позитивный потенциал того или иного института вряд ли удастся реализовать в силу особенностей его правового закрепления в действующем законодательстве. Например, при разработке законов о государственной службе ставились задачи совершенствования способов замещения должностей государственной службы и рационального использования кадровых ресурсов. По Федеральному закону «О государственной гражданской службе Российской Федерации» конкурс признается единственным способом замещения должностей гражданской службы. Назначение не названо самостоятельным способом замещения должностей и применяется  как исключение из общего правила. 

Расширение круга должностей, замещаемых по конкурсу, - безусловно, позитивная тенденция. Но перечень случаев, в которых конкурсе не проводится, заставляется задуматься о перспективах этого института. Так, в соответствии в Федеральным законом «О государственной гражданской службе Российской Федерации» конкурс не проводится:  при назначении на замещаемые на определенный срок полномочий должности гражданской службы категорий "руководители" и "помощники (советники)";  при назначении на должности гражданской службы категории "руководители", назначение на которые и освобождение от которых осуществляются Президентом РФ или Правительством РФ;  при заключении срочного служебного контракта  и в ряде иных случаев.  Кроме того, конкурс может не проводиться при назначении на отдельные должности гражданской службы, исполнение должностных обязанностей по которым связано с использованием сведений, составляющих государственную тайну, по перечню должностей, утверждаемому указом Президента РФ. И, наконец, по решению представителя нанимателя конкурс может не проводиться при назначении на должности гражданской службы, относящиеся к группе младших должностей гражданской службы.

Приведенные положения Закона позволяют полагать, что  уже в силу самой правовой конструкции из конкурсного порядка замещения должностей гражданской службы может быть исключена любая значимая должность. Если к тому же конкурсы будут проводиться формально или  объявляться под конкретного кандидата, то и на данном этапе конкурс не станет фактором, способствующим улучшению кадрового состава государственной службы.  

Действующим законодательством о гражданской службе создан механизм рассмотрения индивидуальных служебных споров. Федеральный закон «Об основах государственной службы Российской Федерации» регулировал этот вопрос лишь в самых общих чертах. В этом законе содержалось положение о том, что государственный служащий вправе обратиться в соответствующие государственные органы или в суд для разрешения споров, связанных с государственной службой. При этом в Законе не раскрывалось, что следует понимать под спорами, связанными с государственной службой, и соответствующими государственными органами.

По действующему законодательству о гражданской службе разрешение индивидуальных служебных споров возможно во внесудебном порядке - комиссией государственного органа по служебным спорам и в судебном порядке. До обращения комиссию государственного органа по служебным спорам должны быть проведены переговоры с представителем нанимателя. Комиссия по служебным спорам образуется из равного числа представителей выборного профсоюзного органа и представителя нанимателя. Решение комиссии по служебным спорам обжалуется в суд. Ряд служебных споров рассматриваются непосредственно в суде. 
Создание административного порядка рассмотрения индивидуальных служебных споров представляется разумным. Вместе с тем сомнения вызывает состав комиссий по служебным спорам. В такие комиссии, по-видимому, наряду с представителями нанимателя должны входить представители гражданского служащего, т.е. лица, которым он доверяет рассмотрение своего спора, а не представители выборного профсоюзного органа. При таком составе, как это определено в законе, комиссии могут начать штамповать решения нанимателя  и, следовательно, приобрести бутафорский характер. 

В зарубежных странах административные реформы также сопровождались принятием нового законодательства о государственной службе (1978 г. в США, 1983-1985 гг. во Франции, 1997 г. в Германии, 2003 г. в Канаде, 2005 г. в КНР). Большое внимание уделяется вопросам этики на государственной службе. С этой целью разрабатываются кодексы поведения государственных служащих (Кодекс поведения гражданских служащих в Великобритании, Кодекс ценностей и этики государственной службы в Канаде, Кодекс этики правительственной службы в США).

В результате реформ упрощаются процедуры приема населения государственными служащими, облегчается доступ граждан к административным документам, улучшается информирование граждан о предоставляемых услугах, экономится управленческий труд. Создаются механизмы для разрешения конфликта интересов, под которым обычно понимается реальное или потенциальное противоречие между личной заинтересованностью служащего и беспристрастным выполнением им должностных обязанностей. В современном законодательстве и на практике устанавливаются процедуры выявления и преодоления таких конфликтов. Цель правового регулирования – свести к минимуму возможность возникновения противоречий между частными интересами государственных служащих и их служебными обязанностями. Применяются современные способы комплектования государственной службы. Важнейшим способом замещения должностей становится конкурс. Усиливается контроль общества за деятельностью государственных служащих. Оценка деятельности государственного служащего ставится в зависимость от достигнутых результатов. Вводятся системы непрерывной подготовки и повышения квалификации государственных служащих. 
В целом в ходе реформы государственной службы в Российской Федерации ставятся те же задачи, что и в зарубежных странах, проводящих такие реформы. Настораживает незавершенность преобразований. Комплексная нормативно-правовая основа государственной службы не сформирована. Многие разумные законодательные решения не действуют на практике и остаются только на бумаге. Реформа затягивается, а потому  и не дает ощутимых положительных результатов.
V. Пятая проблема связана с перераспределением полномочий между уровнями публичной власти.
Как уже отмечалось, в зарубежных странах в ходе административных реформ происходил процесс децентрализации, в результате которого функции публичного управления передавались на региональный и местный уровни, с целью повышения качества предоставления публичных услуг и приближения их к потребителям.
Перечень полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации по предметам совместного ведения, осуществляемым данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта РФ, установлен Федеральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», действующим с изменениями и дополнениями (ст.26.3). Этот перечень неуклонно расширяется. Так,  Федеральным законом от 4 июля 2003 г. № 95-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти» было предусмотрено 41 такое полномочие. В действующей редакции Федерального закона от 6 октября 1999 г. их 63.
Но расширение круга полномочий субъектов РФ имеет смысл только в том случае, если у субъекта РФ есть соответствующие материальные, финансовые и кадровые ресурсы для реализации этих полномочий. Поэтому нельзя забывать о незавершенности процессов разграничения федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальной собственности и даже об отсутствии необходимой правовой основы  для такого разграничения. Кроме того, следует принимать во внимание недостаточность собственных средств субъектов РФ, поскольку большинство из них продолжают оставаться дотационными. 

В полной мере это относится и к местному самоуправлению. Круг вопросов местного значения и порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями закреплены Федеральным законом от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об общих принципах местного самоуправления в Российской Федерации». С одной стороны, Закон усложнил и замедлил решение многих вопросов местного самоуправления, поскольку в результате дробления территорий появилось почти 13 тыс. новых муниципальных образований, деятельность которых не обеспечена ни в материальном, ни в финансовом, ни в кадровом отношении. С другой стороны, в этом федеральном законе впервые предусмотрены механизмы выравнивания уровня бюджетной обеспеченности муниципальных образований за счет средств вышестоящих бюджетов, включая создание различных фондов поддержки местного самоуправления, оказание муниципальным образованиям финансовой помощи и других мер
. 

С момента принятия в Федеральный закон от 6 октября 2003 г. беспрестанно вносятся изменения, направленные на уточнение и расширение перечней вопросов местного значения, т.е. нагрузка на местный бюджет постоянно возрастает. Так, в первоначальной редакции этого закона  было предусмотрено 22 вопроса местного значения поселений, 20 вопросов местного значения муниципальных районов, 27 вопросов местного значения городских округов. В действующей редакции Закона установлено соответственно 35, 32 и 40 вопросов местного значения. При этом статьи, посвященные местным финансам, остаются по сути дела неизменными, т.е. дополнительных источников укрепления местных финансов не предусматривается. 
Характерно, что введение в действие этого закона было перенесено с первого января 2006 г. на первое января 2009 г. Предполагается, что к этому времени произойдет разграничение собственности между РФ, субъектами РФ  и муниципальными образованиями, а также между различными уровнями муниципальных образований, и будет уточнен механизм финансового обеспечения полномочий муниципальных образований.
В законодательстве РФ предусмотрен также механизм передачи органам государственной власти субъектов РФ  полномочий Российской Федерации по предметам ведения РФ и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения, а также механизм наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями. 
Так, по Федеральному закону от 6 октября 1999 г. упомянутые полномочия Российской Федерации могут передаваться для осуществления органами государственной власти субъектов РФ федеральными законами (п.7 ст.26.3). Пока законов, специально посвященных этому вопросу, в РФ нет.

В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. предусмотрено, что органы местного самоуправления наделяются отдельными государственными полномочиями Российской Федерации федеральными законами и законами субъекта РФ (ч.2 ст.19). Федеральных законов, направленных на регулирование этих отношений, также пока нет, а вот в некоторых субъектах РФ такие акты приняты. К их числу относятся Закон Карачаево-Черкесской Республики от 8 декабря 2006 г. № 99-РЗ  «О передаче органам местного самоуправления муниципальных районов отдельного государственного полномочия Карачаево-Черкесской Республики  по выравниванию бюджетной обеспеченности поселений Карачаево-Черкесской Республики»,  Закон Пермского края от 26 декабря 2007 г. № 171-ПК «О передаче органам местного самоуправления государственных полномочий по осуществлению опеки и попечительства в отношении несовершеннолетних лиц», Закон Магаданской области от 4 апреля 2006 г. № 698-ОЗ «О передаче органам местного самоуправления муниципального образования «Город Магадан» государственных полномочий на оказание специализированной медицинской помощи отдельным категориям граждан»; Закон Ярославской области от 29 января 1999 г. № 1-З «О передаче органам местного самоуправления муниципальных образований Ярославской области полномочий по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции». 
Правда, необходимо отметить, что достаточное число подобных законов субъектов РФ были признаны утратившими силу. Поэтому говорить о целенаправленной передаче государственных полномочий субъектов Российской Федерации местному самоуправлению с целью улучшения качества публичных услуг пока преждевременно. 

Полномочия, переданные в установленном порядке органам государственной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления,  осуществляются за счет субвенций из соответствующих бюджетов.  Следовательно, в процессе реализации таких полномочий важная роль должны отводиться контролю за целевым, рациональным и эффективном использованием переданных средств. 
В зарубежных странах в результате административных реформ формируется целостная система публичного управления, включающая звенья или уровни, между которыми складываются устойчивые способы и формы взаимодействия. На смену классическим управленческим вертикалям  приходит  децентрализованное и деконцентрированное управление. В Российской Федерации административная реформа затронула в основном федеральный уровень. Задачи перераспределения полномочий между уровнями публичной власти и отладки устойчивых взаимосвязей между ними только ставятся. Без решения этих задач административная реформа вряд ли приобретет радикальный характер, позволит реально улучшить качество государственного управления и повысить эффективность работы  государственного аппарата.
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