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Актуальные проблемы реформы государственной власти: оптимизация взаимодействия
органов власти различных уровней  (по материалам анкетного опроса).

Проблемы реформирования государственной власти, повышение ее эффективности
волнуют не только самих российских чиновников, но и широкие слои общественности

Одним из практических шагов, направленных на оптимизацию  государственной власти
стало решение Президента о создании федеральных округов, появление которых сначала
вызвало оживленное обсуждение, но затем интерес к этому постепенно был утрачен. В

регионах появилась еще одна инстанция, еще один аппарат и администрация. Петербург,
правда, лишился красивого Дворца бракосочетаний, но, может быть, с учетом

демографической ситуации в городе, это не так уж страшно. Однако, вопрос: зачем все это
делается, есть ли от этого реальная польза, остается открытым.

Теоретически, согласно Конституции, в нашей стране существуют два уровня власти:
государственная власть и система местного самоуправления. Задача первого – реализация
государственных  интересов  и  защита   конституционных  прав  граждан,  задача  второго  –
решение  местных  вопросов,  реализация  и  защита  интересов,  проистекающих  из  факта
совместного  проживания  людей  на  локальной  территории.  Стремясь   скорее  войти  в
Европейское  сообщество,  Россия  в  1998  году,  не  особо  задумываясь,  ратифицировала
Европейскую хартию о местном самоуправлении. Причем она оказалась одной из немногих
стран,  которые подписались  под всеми статьями этой хартии,  включая статью о том, что
заработная  плата  работников  органов  местного  самоуправления  должна  быть
конкурентоспособна по отношению к оплате труда в других сферах занятости. Например, 8
европейских государств таких, как Австрия, Болгария, Кипр, Греция, Латвия, Лихтейнштейн,
Нидерланды, Румыния,  благоразумно эти статьи пропустили.  Тем более,  что достаточной
считается ратификация 20 пунктов хартии, только 10 из которых обязательны.

Но как бы то ни было, де-юре система местного самоуправления была создана.  В
литературе  достаточно  подробно  рассмотрены  различные  аспекты  проблемы становления
отечественного МСУ, есть работы, анализирующие специфику питерской ситуации в этой
сфере. Но, критикуя  всех и вся, мало кто из авторов предлагает какой-либо конструктивный
вариант развития. Ну, хорошо – слабое, недееспособное, фиктивное – дальше что? Разогнать,
переизбрать,  ликвидировать  как  класс?  Но  ведь  при  всех  недостатках  и  проблемах
муниципальное звено управления существует  во все мире и, как показывает практика, без
него  не  обойтись.  В  противном  случае  наступает  централизация,  бюрократизация
государственного  аппарата,  нарастает  отчуждение  власти  от  населения.  Откладывать
формирование  МСУ  на  неопределенный  срок,  ожидая  пока  созреют  все  необходимые
предпосылки, тоже нельзя, местные дела ждать не будут.

Слабостью  МСУ  проблема  не  ограничивается.  Взаимоотношения  между  разными
уровнями государственной власти тоже далеки от идеала.  Хорошо известно и про «парад
суверенитетов»,  и  про  проблемы  федеративного  договора.  Если  говорить  кратко,  то
проблема  заключается  в  разграничении  полномочий  между  федеральным  Центром  и
регионами. Кто, за что отвечает, в какой мере несет ответственность, и какие он для этого
получает ресурсы и права. Регионы многое готовы взять на себя, но взамен требуют многого
и от Москвы. Рамки журнальной статьи не позволяют  особенно углубляться в дискуссию по
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этому поводу,  но  можно сказать  однозначно:  появление  федеральных округов  –  один из
шагов по решению данной проблемы.

Итак, на нашем региональном «поле» имеются  игроки трех типов: «муниципалы»,
администрация и аппарат Полномочного представителя Президента в федеральном округе,
региональные органы власти. Противоречие их интересов налицо, особенно в оперативном
плане.  Вопрос  заключается  в  том,  какая  тактика  будет  выбрана  для  разрешения  этого
противоречия. Основных альтернатив две: централизация и сотрудничество (равноправное и
взаимовыгодное).  Первая  –менее  привлекательна,  но  она  проще  и  привычнее,  вторая  –
перспективнее, но она требует разработки механизмов, форм и технологий сотрудничества.
В этих условиях один из возможных сценариев – развертывание централизации под девизом
сотрудничества.  Учитывая,  что  реальное  сотрудничество  и  взаимодействие  –  насущная
необходимость, а создание его механизмов – неотложная практическая задача, необходимо, в
первую очередь, обратиться к анализу реальной практики такого взаимодействия. Тем более,
что она реально существует просто в силу самого факта сосуществования органов власти
разных типов на одной территории. Заметную помощь в таком анализе могут оказать данные
конкретных  социологических  исследований.  Оговоримся  сразу:  исследования
государственной и муниципальной службы имеют ряд особенностей, которые  отличают их
как  от  массовых  опросов  в  изучении  общественного  мнения,  так  и  от  исследований,
предпринимаемых в рамках управленческого консультирования отдельных организаций.

Социология в сфере государственной и муниципальной службы может трактоваться
двояко:

- Социологические  исследования  по  заказу  органов  власти  для  проведения
эффективной социальной политики;

- Социологические  исследования  самих  органов  власти  в  целях  их  собственного
развития и совершенствования.

Но, изучая органы власти во втором направлении, необходимо помнить об их закрытости,
корпоративной этике и слабой подверженности инновациям.

Итак,  проблема,  которая  будет  рассматриваться  на  материалах  социологического
исследования  в  данной  статье,  формулируется  как  «слабое  использование  потенциала
взаимодействия  органов  власти  различных  уровней,  что  с  необходимостью  ведет  к
снижению эффективности их деятельности». Это, в свою очередь, оборачивается снижением
уровня  и  качества  жизни  населения,  ростом  социальной  напряженности.  Не  беремся
утверждать,  что  налаживание  взаимодействия   органов  власти  будет  тем  звеном,
ухватившись за которое, можно вытащить всю цепь государственных реформ. Но то, что это
необходимо  и,  особенно,  в  краткосрочной  перспективе,  убедительно  доказывают  данные
проведенного нами исследования.

В общем виде основные  причины  недостаточного  использования  потенциала
взаимодействия органов власти различных уровней могут быть сгруппированы по четырем
направлениям:  нормативно-правовое,  организационно-технологическое,  информационное,
субъективное.

Анализ двух последних направлений требует  обращения к самим участникам данного
взаимодействия.  Для  этого  было  проведено  социологическое  исследование,  которое
позволило  оценить  готовность   служащих  органов  власти  различных  уровней  к
взаимодействию и степень их информированности по данным вопросам, а также изучить их
представления о его принципах и механизмах. 

Взаимодействие  органов  власти  имеет  региональную окраску,  поскольку  субъекты
федерации  различаются  по  многим  параметрам:  по  нормативной  базе,  по  ресурсам,  по
уровню зрелости  органов местного самоуправления, по предпочтениям лиц, принимающих
решения  и  т.д.  Для  того  чтобы  оценить  различия  требуется  обращение  к  служащим,
работающим в различных субъектах федерации.
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Здесь  необходимы  некоторые  пояснения.  Выше  уже  отмечалось,  что  опросы  по
проблемам  государственного  и  муниципального  управления  значительно  отличаются  от
массовых  опросов.  Если  при  изучении  общественного  мнения,  одним  из  критериев
построения  выборки  выступает  ее  репрезентативность  по  отношению  к  генеральной
совокупности, достигаемая чаще всего через процедуру случайного отбора респондентов, то
в социологическом изучении органов власти не менее важным выступает типологическое
представительство.  Необходимо  репрезентировать   уровни,  ветви  власти,  сферу  их
компетенции и предметов ведения и т.п. В этой ситуации нельзя обойтись  просто случайной
выборкой. Гораздо более эффективным является использование экспертных опросов, а не
массовых.  Нельзя  забывать  и  о  принципиальной  недостижимости  отдельных  групп
респондентов  в  рамках  обычного  опроса.  Имеются  в  виду,  прежде  всего  руководители
высшего  ранга.  Это  не  означает,  что  исследователи  отказываются  от  применения
стандартного  статистического  аппарата  при  сборе  и  анализе  данных.  Но это  значит,  что
критерии  репрезентативности  несут  уже  не  столько  формально-количественную,  но  и
качественно-смысловую нагрузку.

Поэтому  для  того  чтобы  обеспечить  достоверность  данных  и  представить
максимально широкий спектр точек зрения по вопросам взаимодействия органов власти, к
участникам опроса были предъявлены следующие требования: 
1. работа в органах власти разных уровней и типов,
2. различный опыт службы в органах власти,
3. разные уровни замещаемых должностей с акцентом на  наиболее типичных, 
4. наличие  реального опыта участия в процессах управления и  интерес  респондентов   к

проблемам управления,
5. представительство различных возрастных категорий,
6. представительство работников  организаций разных типов,
7. представительство разных регионов.

Всем  этим  условиям  удовлетворял  контингент  слушателей  факультета
переподготовки  и  повышения  квалификации  СЗАГС.  В  качестве  базового  был  выбран
первый курс, чтобы исключить влияние фактора обучения на мнения и оценки респондентов.
Получаемая  по  переподготовке   специальность  -  «государственное  и  муниципальное
управление», что позволяет говорить об интересе к проблемам управления и управленческом
опыте.  Форма обучения – очно-заочная.  Это давало возможность  опросить респондентов,
представляющих большинство регионов Северо-Запада. Опрос проводился в начале октября
2001  года.  Выборка  составила  160  человек.  Основные параметры  выборки представлены
ниже.

 Обработка материалов опроса была осуществлена Информационно-аналитическим центром СЗАГС 
(начальник ИАЦ  к.техн.наук И.С.Тюков).

42



Диаграмма 1.

Как видно из диаграммы, основная масса респондентов сосредоточена в возрастной группе
25-45 лет, которая представляет наиболее трудоспособную и  активную часть населения.

Диаграмма 2.

По месту работы слушатели подразделялись на четыре основных категории: органы
государственной  власти  (35%),  органы  местного  самоуправления(22%),  бюджетные  и
некоммерческие  организации(22%),  коммерческие  организации(13%).  Таким  образом,
половина выборки представляет органы власти и управления,  другая половина – население,
работающее  в  организациях  различных  типов.  Наличие  последней  группы  давало
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возможность  сопоставить  оценки  работников  органов  власти  с   мнением  населения  по
изучаемой проблеме. 

На диаграмме 3 представлено распределение  респондентов по регионам.
Диаграмма3.

Половина  опрошенных  представляет  Санкт-Петербург,  31%  -  Ленинградскую
область,  19%  -  остальные  регионы,  в  том  числе  Карелию,  Псковскую  область,
Архангельскую область Коми республику. Это соответствует порядку распределения числа
жителей по Северо-Западному федеральному округу.

В  данной  работе   в  качестве  субъектов  взаимодействия   рассматривались  органы
государственной  власти  регионального  уровня,  органы  местного  самоуправления,   и
Полномочный  представитель  Президента  в  федеральном  округе   как  лицо,  в  функции
которого входит координация  взаимодействия различных уровней власти. На диаграммах 4
и 5 представлено распределение опрошенных по уровню замещаемой должности (согласно
реестру  государственной службы).

На диаграммах  4  и  5  хорошо  видна  структура  выборки.  Государственная  служба
представлена наиболее массовыми категориями – младшими и старшими должностями.

Диаграмма 4.

 По Реестру ,младшие и старшие должности государственной службы – специалисты разных категорий, 
ведущие должности государственной службы – руководители структурных подразделений, например, 
начальники отделов.
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Диаграмма 5.
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Местное  самоуправление  репрезентируется  категорией  «А»,  т.е.  выборными
должностями. Как правило, это были главы местного самоуправления как Петербурга, так и
регионов. Категория «В» - карьерные должности муниципальной службы. Лиц, замещающих
эти должности больше  в 4 раза, что вполне отвечает иерархической природе управления.

Теперь обратимся к анализу полученных результатов.
 В ходе исследования изучалось  отношение разных категорий респондентов  к работе

органов  местного  самоуправления  в  своем  регионе,  информированность  их  о  различных
формах  взаимодействия  органов  государственной  власти  и  системы  МСУ,  оценка  ими
эффективности  этих форм,  мнение  респондентов   о  причинах,  мешающих эффективному
взаимодействию.  Слушателей  также  просили  охарактеризовать   роль  полномочного
представителя  Президента  в  федеральном  округе  в  организации  взаимодействия  органов
власти различного уровня, собирались предложения о возможных формах его участия в этом
взаимодействии.

Информация  собиралась  методом  раздаточного  анкетирования.  Ряд  вопросов
задавался  в закрытой форме,  некоторые -  в открытой.  В заключительном разделе анкеты
содержались  стандартные  вопросы  по  социально-демографическим  характеристикам
респондентов.

Как уже отмечалось  выше,  одним из  основных партнеров  взаимодействия органов
власти различных уровней, выступают органы местного самоуправления. Как «успешную»,
их работу оценивают только 4% опрошенных. Затрудняется дать оценку их работы  почти
каждый пятый. Тем не менее большинство видит возможность развития этого уровня власти:
44%  считают,  что  органы  МСУ  могут  работать  лучше.  Причем  этой  точки  зрения
придерживаются абсолютное большинство (около 60 %) государственных и муниципальных
служащих.  Это свидетельствует о том, что идет активная работа по формированию этого
уровня  власти  самими  служащими,  но  население  пока  не  видит  результатов  этой
деятельности.  67  %  работников  некоммерческих  организаций  и  41  %  из  коммерческих
структур вообще не дали ответа по этому вопросу. В ответах «другое» встречалось даже
мнение, что МСУ властью не является.

Ответы  на  вопрос  об  оценке  работы  органов  МСУ  имеет  ярко  выраженную
региональную  специфику,  см.  диаграмму  6.  Чем  дальше  от  Санкт-Петербурга,  тем
определенность  оценок  выше.  Из  респондентов,  проживающих  в  Санкт-Петербурге,  9%
считают,  что  они  вообще не  работают.  Более  трети  (37%) петербуржцев  не  смогли  дать
оценку МСУ,  в то время как из жителей Ленинградской области таких оказалось только 5 %.
Представители других регионов оценку дали все, причем  здесь значительно выше доля тех,
кто видит потенциал этого уровня власти: 72 % в регионах против 23% в Питере считают,
что МСУ может работать лучше..
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Диаграмма 6.

Таким  образом,  МСУ  в  Петербурге  выступает  более  слабым  партнером
взаимодействия органов власти, чем в других субъектах федерации.

На  вопрос  о  причинах  тормозящих  развитие  и  функционирование  местного
самоуправления большинство опрошенных назвали недостаточное финансирование. Вторая
по значимости причина – низкая профессиональная подготовка кадров МСУ, и на третьем
месте – слабое взаимодействие между органами власти различных уровней: на это указал
каждый  пятый  опрошенный.  Возможно,  что  внимание  респондентов  к  проблемам
профессиональной подготовки связано с особенностями ситуации опроса (начало процесса
обучения).

Группировка ответов  на данный вопрос с учетом региона проживания респондентов
несколько  отличается  от  общего  распределения  (см.  диаграмму  7).  Если  для  Санкт-
Петербурга наиболее значимой причиной выступает  дублирование функций, то для других
регионов  -  недостаточное  финансирование  деятельности  МСУ.   Эта  причина  является
наиболее значимой для регионов Северо-Запада,  собрав абсолютное большинство голосов
(76 %). Следует, однако, отметить, что недостаток денег является перманентным состоянием
для многих российских регионов. 

Жители Санкт-Петербурга выдвигают более высокие, чем другие регионы требования
к  профессиональной  подготовке  работников  муниципалитетов.  Вероятно,  это  связано  с
общим высоким образовательным уровнем жителей.

Таким  образом,  можно  считать,  что   именно  совершенствование  взаимодействия
между  органами  власти  различных  уровней  выступает  значимым  резервом  повышения
эффективности деятельности МСУ, т.к. в отличие от остальных факторов его отработка не
требует значительных финансовых затрат.
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Диаграмма 7
Причины, мешающие работать органам МСУ, по мнению респондентов из

разных регионов.

Отдельный блок вопросов в анкете был посвящен изучению проблем взаимодействия
органов власти разных уровней. 

Сначала  респондентам  предлагалось  оценить  эффективность  наиболее
распространенных форм такого взаимодействия: проблемные комиссии и координационные
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советы.  Опрошенные  могли   также  в  отдельной  графе  проставить  другие  формы  кроме
вышеназванных. Для того чтобы информация была максимально достоверной, в обработку
включались только ответы работников органов государственной и муниципальной власти.
Остальные респонденты могли этот вопрос пропустить.

Как  и  по  большинству  других  вопросов,  опрошенные  продемонстрировали
достаточно  низкую информированность..  От  36 до 20 % респондентов  выбрали позицию
«затрудняюсь  ответить»  Чаще  всего  такой  ответ  встречался  у  респондентов  из
Ленинградской области.  Из тех,  кто дал ответ,  большинство выбрали уклончивую оценку
«средняя степень эффективности». (См. диаграммы 8,9).

Наиболее критично подходят к оценке обеих форм взаимодействия органов власти
респонденты-петербуржцы.  Эффективность  деятельности  проблемных  комиссий  низко
оценивают  22%,  а   координационных  советов  –33%.  Но  здесь  надо  помнить  о  том,  что
респонденты из Петербурга – это, в основном, работники органов государственной власти,
муниципалов среди них было мало.

Респонденты  из  регионов   и  Ленинградской  области  дают  более    позитивные
оценки.Только 3% опрошенных из органов власти Ленинградской области  низко оценивают
эффективность деятельности проблемных комиссий

Диаграмма 8.

49



Диаграмма 9.

Респонденты  из  других  регионов  Северо-Запада  дают  в  целом  более  позитивные
оценки  деятельности   координационных  советов.  Здесь  меньше  доля  низких  оценок   и
людей,  затруднившихся  с  ответом.  Хотя   респонденты  из  Ленинградской  области  дают
несколько  больше  высоких  оценок  этой  формы  взаимодействия.  Сдедует  отметить,  что
оценку эффективности «очень высокая» не дал ни одни респондент из 75 человек.

Имеет ли это глубокие причины или носит ситуативный характер нужно исследовать
специально.  Но  можно  предположить,  что  здесь  многое  зависит  от  роли,  которую
приходится играть участникам взаимодействия в этих разных формах, а также от характера и
направленности принимаемых решений.

Но в целом количество средних оценок, конечно, слишком велико. Это может быть
индикатором не столько средней эффективности изучаемых форм взаимодействия органов
власти разных уровней, сколько попыткой уйти от прямого ответа в силу недостаточности
информации  и  несформированности  на  настоящий  момент  собственного  мнения  по
проблеме.

Следующий  вопрос  этого  раздела:  Как  Вы  считаете,  что  мешает  эффективному
взаимодействию органов власти разных уровней? Если полученные данные отранжировать и
сгруппировать по статусу организации респондента и по регионам, то появляются заметные
различия в результатах ранжирования (см. табл.1).
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Таблица 1.
Причины, мешающие эффективному взаимодействию органов власти

различных уровней (%).
№
п\п

Причины, мешающие 
эффективному 
взаимодействию

В целом
по

выборке

Гос.слу-
жащие

Муни-
ципалы

СПб Лен.
область

Другие
регионы
Северо-
Запада

1. Недостаточно 
отработанная 
нормативная база 
взаимодействия

34 46 49 22 53 52

2. Слабое разграничение 
предметов ведения МСУ 
и органов гос.власти

22 27 34 17 28 28

3. Недостаточная личная 
заинтересованность в 
таком взаимодействии

21 18 17 23 23 16

4. Несформированность 
организационных 
механизмов 
взаимодействия

20 23 34 20 20 32

5. Отсутствие регулярного 
обмена информацией 
между органами власти 
разных уровней.

14 16 20 9 13 20

6. Слабое отражение 
взаимодействия в 
должностных 
инструкциях

3 2 6 - 8 4

7. Другие причины 1 2 - 2 -- 4
Сумма ответов по столбцу превышает 100 %, так как респонденты могли отметить несколько
причин.

Даже, казалось бы, такая притча во языцах как нормативная база для СПб становится
только второй по значимости причиной после «недостаточной личной заинтересованности
представителей органов власти разных уровней в таком взаимодействии». Обращает на себя
внимание разрыв в оценках значимости информационного обмена. В Санкт-Петербурге эту
позицию  отмечают  в  2  раза  реже,  чем  в  других  регионах,  а  муниципалы  чаще,  чем
государственные служащие. Проблема, по-видимому, заключается как в направленности и
насыщенности  информационных  потоков,  так  и  в  техническом  обеспечении
информационного обмена. Разграничение предметов ведения больше волнует муниципалов,
чем  госслужащих.  Это  вполне  понятно,  учитывая,  что  органы  государственной  власти
изначально  находились  в  более  выгодной  ситуации.  В  Петербурге,  как  известно,  даже
формально не все предметы ведения системе МСУ переданы.

Если провести расчеты не к числу ответивших, а проанализировать вклад в общую
оценку разных регионов, то различия становятся еще заметнее, см. диаграмму 10. Но анализ
этих  данных  нужно  вести  с  учетом  представленности   разных  регионов  в  выборке  (см.
диаграмму 3).
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Диаграмма 10.
Причины, мешающие эффективному взаимодействию органов власти различных

уровней в зависимости от региона проживания респондентов.
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Для респондентов из Ленинградской области важна нормативная база, для жителей
Санкт-Петербурга  –  организационные  механизмы  и  личная  заинтересованность,
разграничение  предметов  ведения  разных  уровней  власти   практически  равнозначно  для
Санкт-Петербурга и Ленинградской области. 

Обращает  на  себя  внимание,  что   вклад  регионов  в  общую  оценку  ниже,  но  и
количество самих респондентов тоже ниже. Хотя, если общее количество респондентов из
других регионов – 19%, то  вклад в их оценку личной заинтересованности только 14 %, и
наоборот, вклад в оценку организационных механизмов –28%, а нормативной базы –27%.
Тем  самым,  можно предположить,  что  субъективный  фактор  взаимодействия  в  регионах
используется  активнее и нет явного противостояния представителей органов власти разных
уровней.

Исходя  из  этого,  можно  придти  к  следующим  выводам.  Нормативная  база
взаимодействия  органов  власти  различных  уровней  безусловно  важна.  Но  вряд  ли  этот
фактор можно отнести к числу тактических. Ее разработка дело длительное и, с точки зрения
большинства законодателей, скорее всего задача не первоочередная. Другое дело – личный
интерес к такому взаимодействию представителей органов власти разных уровней. Входя в
тройку  главных факторов,  он  при  этом является  вполне  управляемым,  поскольку  можно
разработать   специальный  механизм,  мотивирующий  и  государственных  служащих,  и
работников  местных органов  к  совместной деятельности  по  решению общих проблем.  В
число  управляемых  входит  и  организационный  механизм  взаимодействия  и  обмен
информацией между органами власти разных уровней. В сумме эти три фактора дают 63%
всех ответов. Для Санкт-Петербурга  эта сумма составляет 52%, для Ленинградской области
–56 %, а для других регионов – 68%.

Тем самым, можно говорить о том, что  управляемые тактические факторы по своему
весу и значению вполне сопоставимы с теми, управление которыми более проблематично, а
именно:   разработка  нормативной  базы  и,  как  одно  из  направлений  этой  работы,
разграничение  предметов  ведения  местного  самоуправления  и  органов  государственного
управления.

Поэтому  необходимо  разрабатывать  стратегию  повышения  эффективности
взаимодействия органов власти разных уровней в двух  взаимосвязанных аспектах:
 оперативно-тактическом,
 долгосрочно-стратегическом.
 Реализация  первого  направления  может  быть  начата  немедленно   и,  практически,
независимо от уровня и качества нормативной базы, т.к. она основывается на нормативных
актах локального уровня.  Разработка и принятие таких актов входит в компетенцию самих
органов власти как обеспечивающих текущую деятельность.

Уровень   унификации  подобных  документов  можно  обсуждать,  но  совершенно
очевидно,  что  и  организационный механизм и система  мотивирования к  взаимодействию
будут иметь общие черты во всех регионах, поскольку региональные различия здесь менее
значимы,  чем  единство  организации  и  типов  деятельности  по  управлению  территорией.
Система  информационного  обмена  может  рассматриваться  в  разных  аспектах:
содержательном,  технико-технологическом,  организационном,  правовом  и  т.д.,  поэтому
здесь специфика территории, по-видимому, будет более заметна.

Одной  из  центральных  фигур  взаимодействия  различных  уровней  власти  сегодня
выступает полномочный представитель Президента в федеральном округе. Тем более, что в
перечень его функций  входит координация деятельности органов власти в регионе. Однако,
результаты опроса показывают, что, с точки зрения опрошенных, эта роль еще не слишком
заметна.  27  %  респондентов  затруднились  дать  оценку  этой  роли,  23  %  вопрос  просто
пропустили, не дав ответа. Из оставшихся каждый пятый считает, что в роли организатора
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взаимодействия  федеральных  органов  исполнительной  власти,  региональных  органов  и
местного самоуправления полномочный представитель  выступает лишь эпизодически или
вообще этим не занимается.

Еще  раз  подчеркнем,  что  в  опросе  участвовало  главным  образом  низовое  звено
государственной  службы  (люди,  замещающие  младшие  и  старшие  государственные
должности). Следовательно, нельзя утверждать, что полномочный представитель совсем не
координацией,  но на низовом уровне об этом практически неизвестно.  Другими словами,
рядовые государственные служащие пока не привлекаются ни к подготовке, ни к реализации
подобных задач, и, видимо, не слышали о том, что кто-то из их коллег этим занимался.

Существенные  различия  в  ответах   наблюдаются  в  зависимости  от  статуса
организации респондента. См. диаграмму 11.

Диаграмма 11.

Половина респондентов, работающих на местном уровне власти, вообще не смогла
дать ответ, а  14 % считают, что полномочный представитель никакой роли в организации
взаимодействия не играет. Оценки респондентов, занятых в органах государственной власти
более позитивны.

Можно выдвинуть два предположения, объясняющих подобную ситуацию. Причем,
эти гипотезы, скорее всего не взаимоисключающие, а взаимодополняющие.

- Полномочный представитель Президента в федеральном округе имеет более тесные
контакты  с  органами  исполнительной  власти,  чем  с  системой  местного
самоуправления.

- У  государственных  служащих  срабатывает  своего  рода  корпоративная  этика.  Они
считают  Президента  и  президентские  структуры  «своими»,  поэтому представитель
Президента тоже государственный служащий и «свой». А «своим» плохих оценок не
ставят.

Но это только гипотезы, их проверка требует специального исследования.
Показательны различия в оценках роли полномочного представителя Президента  в

зависимости  от  региона  респондента  (  см.  диаграмму  12).  Возможно,  эти  оценки  можно
считать  косвенным  индикатором  активности  подразделений  аппарата  полномочного
представителя Президента на местах, т.е. в отдельных регионах.
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Диаграмма 12.
Распределение оценок роли полномочного представителя Президента в

федеральном округе с учетом региона респондента.

Доля  положительных  оценок  роли  полномочного  представителя  Президента  среди
респондентов  Ленинградской  области  заметно  выше,  чем  среди  петербуржцев  и
представителей  других  регионов.  Также  среди  работающих  в  Ленинградской  области
меньше доля тех, кто затруднился дать оценку этой роли.

В  Санкт-Петербурге  несколько  выше,  чем  в  других  регионах  доля  ответов-
аутсайдеров, как сугубо положительных, так и абсолютно отрицательных.

Понятно,  что  сам  полномочный  представитель  не  может  одновременно
присутствовать и работать сразу во всех субъектах федерации, входящих в его федеральный
округ, поэтому ответы на этот вопрос в большей мере оценка его аппарата, чем его личной
деятельности.

Чтобы уточнить представления респондентов по этой проблеме, мы задали вопрос в
открытой  форме:  «Какие  формы  участия  полномочного  представителя  Президента  в
организации  взаимодействия  органов  власти  различного  уровня  Вы  считаете  наиболее
эффективными?» Всего было получено 37 высказываний. Распределение давших ответы по
статусу  организации  приведено  в  табл.  2..  Обращает  на  себя  внимание  то,  что  65%
высказавшихся по этому вопросу, работают в органах государственной власти, муниципалов
почти  в  четыре  раза  меньше.  Это  может  служить  косвенным  показателем  низкой
вовлеченности  и   малой  информированности   муниципальных  служащих  о  задачах  и
функциях полномочного представителя Президента.

Таблица 2.
Распределение респондентов, ответивших на открытый вопрос о возможных формах

участия,  по статусу их  организации
Статус организации Количество

респондентов
% к числу

ответивших
орган государственной власти 24 65%

орган местного самоуправления 6 16%

бюджетная организация 7 19%
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Все полученные высказывания были обобщены в 12  вариантов. Результаты 
группировки представлены  в таблице 3.

Таблица 3.
Перечень форм участия полномочного представителя Президента в федеральном округе

в организации взаимодействия органов власти различного уровня.
№
п/п

Формы участия полномочного представителя Президента в
организации взаимодействия

Число
ответов

% к числу
ответивших

1. Контроль, надзор 10 27%
2. Личные контакты с руководителями всех уровней власти 

субъекта федерации.
9 24%

3. Координация 6 16%
4. Законотворческая инициатива 4 11%
5. Участие в принятии решений органами власти разных 

уровней
4 11%

6. Организация взаимодействия в разных формах 2 5%
7. Встречи с населением 2 5%
8. Ужесточение вертикали власти Президента до уровня 

муниципальных образований
1 3%

9. Информирование нижних уровней власти 1 3%
10. Арбитраж, решение спорных вопросов 1 3%
11. Создание совместных рабочих органов 1 3 %
12. Любые формы участия 1 3%

Данные этой таблицы можно трактовать как коллективное представление участников
исследования о роли и функциях полномочного представителя.

В  принципе,  все,  высказанное  участниками  опроса,  может  быть  сведено  к  трем
основным функциям:
 контроль, надзор,
 личные контакты с представителями разных органов власти,
 координация.

Если первая и третья функция вполне укладываются в ту роль, которую должен играть
Полномочный  представитель  по  замыслу  Президента,  то  вторая  функция  –  отражение
клиентистских  настроений  и  патерналистской  психологии  служащих  органов  публичной
власти.  Эта  же  тенденция  просматривается  и  высказывании  №  5  таблицы  3.  Наши
респонденты  хотят,  чтобы  полномочный  представитель  решал  их  проблемы   за  них.
Например, предлагается, чтобы он «принимал участие в принятии бюджетов всех уровней»,
«плановым образом изучал проблемы региона и помогал в их решении» и т.д.

Обращает  на  себя  внимание  и  такое  предложение  как  «встречи  полномочного
представителя Президента с населением»  и «личное его участие в совещаниях руководителей
всех  уровней  власти».  С  одной  стороны,  это  может  быть  отзвуком  давней  веры  в
справедливого  барина,  с  другой  -  индикатором  недостаточности  обратной  связи  между
центром и периферией.

Подводя  итоги  нашего  ислледования  проблемы  слабого  использования  потенциала
взаимодействия органов власти рызных уровней, можно констатировать:

   
1.  Среди  причин,  мешающих  эффективной  работе  органов  местного  самоуправления,

доминирующими являются следующие:
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 недостаточно финансирование деятельности,
 низкая профессиональная подготовка работников,
 слабое взаимодействие между органами власти разных уровней,
 дублирование функций МСУ и органов государственной власти.

2. Существуют заметные региональные особенности функционирования системы  местного
самоуправления  в  разных  регионах.  В  частности,  в  Петербурге   органы  местного
самоуправления  выступают  наиболее  слабым  партнером  взаимодействия  органов  власти
разных уровней.
3. Одной из наиболее значимых причин недостаточно эффективного взаимодействия органов
власти  разных  уровней  являются  незадействованность  субъективного  фактора,  что
проявляется  в  недостаточной  личной  заинтересованности  представителей  органов  власти
разных  уровней  в  таком  взаимодействии,  а  также  несформированность  организационных
механизмов взаимодействия, отсутствие регулярного обмена информацией между органами
власти разных уровней.

 В  данных  условиях  наиболее  реальным  является  реализация  оперативно-
тактического  взаимодействия  органов  власти  разных  уровней,  которое   выражается  в
неинституционализированных  формах,  включая  неформальное  взаимодействие
представителей  органов  власти  разных  уровней  по  выработке  общих  целей   развития
территории, а также использование, гражданской инициативы и самодеятельности граждан
по  их реализации. Использование таких форм может стать основой развития системы МСУ.

 Обсуждение  конкретных  форм  такого  взаимодействия  задача  специального
исследования, тем более, что уже существующие  формы оцениваются достаточно средне.
Участниками  такого  исследования  должны  стать  эксперты  более  высокого  ранга  –
государственные  служащие  среднего  и  высшего  звена,  руководители  муниципальных
образований,  лидеры  бизнеса  и  некоммерческих  организаций.  Участие  последних
обязательно, поскольку именно они репрезентируют точку зрения населения, выступая в то
же время полноценными участниками процесса управления жизнью конкретной территории.
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