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ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВО В СФЕРЕ ФЕДЕРАТИВНЫХ

ОТНОШЕНИЙ: СОСТОЯНИЕ И ПЕРСПЕКТИВЫ

СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ

Современные тенденции в области государственного строительства свидетельствуют о назревшей необходимости ревизии всего огромного массива федерального законодательства, затягивание которой искажает перспективу модернизации, дает неверное представление о ее тактике и стратегии. Сфера федеративных отношений в этом смысле не является исключением. За последнее десятилетие была воссоздана законодательная база Федерации, приняты принципиально новая по своему содержанию Конституция, предусмотренные ею федеральные конституционные законы, значительное количество федеральных законов. Однако федеральное законодательство в сфере федеративных отношений не исчерпывается указанным перечнем. К нему традиционно относят подзаконные акты (Указы Президента, Постановления Правительства, акты министерств и ведомств и пр.), решения Конституционного Суда РФ, а также договоры и соглашения органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, количество которых впечатляет: 46 договоров и около 300 соглашений. Общеизвестным является и тот факт, что федеральное законодательство содержит множество пробелов, оно туманно и противоречиво. Полноценная правовая реформа, сопряженная с масштабным упорядочением законодательства субъектов Российской Федерации, невозможна без превращения федерального законодательства в единую систему, не содержащую пробелов и противоречий как внутреннего свойства, так и более основательных – противоречий Конституции РФ. 

Решению этой задачи посвящена деятельность Комиссии при Президенте РФ по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления (далее по тексту – Комиссия), образованной Президентом РФ
 в целях совершенствования законодательной основы федеративных отношений и реализации Федерального закона «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации» (Председатель Комиссии – Д.Н.Козак). Аналогичные комиссии образованы на уровне федеральных округов.

На Комиссию возложены: разработка и внесение Президенту РФ предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между различными уровнями власти; разработка и внесение Президенту РФ предложений по договорному разграничению предметов ведения и полномочий, а также по соглашениям; оказание содействия в устранении возможных разногласий в процессе работы по приведению конституций, уставов и законодательства субъектов РФ, договоров и соглашений в соответствие с Конституцией РФ и федеральными законами; подготовка предложений о применении Президентом РФ согласительных процедур для разрешения разногласий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов. Фактически, в сферу рассмотрения Комиссии попали около 300 федеральных законов.

Таким образом, проблема совершенствования федерального законодательства в сфере федеративных отношений предстает как крупномасштабная общегосударственная задача. Основные направления ее преодоления можно классифицировать в зависимости от юридической силы рассматриваемых нормативных правовых актов.

Конституция Российской Федерации

Федерализм в России существует сегодня в значительной мере как теоретическая конструкция, закрепленная нормами действующей Конституции. Реальное государственное устройство едва ли вписывается в конституционные рамки. Безусловно, нельзя не принимать во внимание всех достоинств действующей Конституции, ее основополагающей роли в закреплении основ российского федерализма, однако, результатом реализации конституционных норм не стало создание в России действительно федеративного государства. И дело здесь не только в несовершенстве норм Конституции, содержащей подчас декларативные положения, расходящиеся с действительностью, но и в практике их применения. Укажем лишь некоторые общеизвестные конституционные противоречия на пути совершенствования федеративных отношений.

1. Равноправие субъектов Российской Федерации

Часть 4 статьи 5 Конституции говорит о том, что «во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти все субъекты Российской Федерации между собой равноправны». Однако в ч. 1 той же статьи сказано, что «Российская Федерация состоит из республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области и автономных округов - равноправных субъектов Российской Федерации». Кроме того, в ч. 2 ст. 5 предусматривается, что республика (государство) имеет свою конституцию, а прочие субъекты - только уставы. В данном вопросе Конституция РФ предстает как внутренне противоречивый документ, предписывающий субъектам конституционных правоотношений разные модели поведения, руководство которыми в практической деятельности весьма проблематично. Таким образом, налицо неразрешенное конституционное противоречие, касающееся правового статуса субъектов Федерации. Кроме ст. 5, Конституция содержит еще ряд оснований для дифференциации статуса субъектов РФ, которые, наряду с внеконституционными, составляют внушительный перечень.

Конституционные противоречия принципу равноправия субъектов Федерации:

· предусматривается существование шести разновидностей субъектов: республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области и автономных округов (ч. 1 ст. 5, а также ст. 65);

· только республика является государством (ч. 2 ст. 5);

· республика имеет свою конституцию, а другие субъекты - только уставы (ч. 2 ст. 5, ч. 1 и 2 ст. 66);

· республики вправе устанавливать свои государственные языки (ч. 2 ст. 68);

· в перечне ст. 65 субъекты Федерации указаны не в алфавитном порядке (в последовательности их перечисления большую роль сыграли представления о разных видах субъектов);

· существует такая разновидность субъектов Федерации, как  автономные округа, входящие в состав других субъектов - краев и областей (ч. 4 ст. 66);

· по представлению законодательных и исполнительных органов автономной области, автономного округа может быть принят федеральный закон об автономной области, автономном округе (ч. 3 ст. 66)
;
· особый статус имеет город Москва (как столица России) что отражено в Конституции РФ (ч. 2 ст. 70) и в ряде федеральных законов, а также, по ряду оснований, и город Санкт-Петербург. 
2. Разграничение предметов ведения и полномочий  

Конституция РФ предусматривает разграничение предметов ведения и полномочий в ч. 3 ст. 5 в качестве одного из принципов федеративного устройства, а в ч. 3 ст. 11 закрепляет, что указанное разграничение осуществляется Конституцией РФ, Федеративным и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий. Ст. 72 предусматривает наличие сферы совместного ведения, а ч. 2 и 3 ст. 78 Конституции наделяют федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ правом передачи друг другу части своих полномочий, если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам. Какие бы споры относительно необходимости включения в Конституцию подобных норм, и, в особенности, ст. 72, свидетельствующей о кооперативном характере российского федерализма, не велись. Очевидно, что данные конституционные нормы в условиях правового государства могут только способствовать развитию федеративных отношений. Злоупотребления в указанной сфере стали результатом не столько низкого качества конституционных норм, сколько практики их применения.

Вместе с тем очевидно, что указанные конституционные нормы носят предельно общий характер. Конституционная база оказалась явно недостаточной для обеспечения эффективности договорного процесса. Так, несмотря на наличие нормы ч. 3 ст. 11, предметы ведения уже разграничены нормами самой Конституции и дополнительному разграничению не подлежат, вследствие чего речь можно вести только о разграничении полномочий в рамках совместного ведения. Обращает на себя внимание и тот факт, что среди способов разграничения полномочий в рамках совместного ведения по Конституции отсутствуют федеральные законы. И хотя толкование, данное Конституционным Судом РФ по делу о проверке конституционности Лесного Кодекса, признало федеральные законы в качестве инструментов разграничения полномочий в рамках совместного ведения
, вопрос об адекватности конституционного регулирования не снимается с повестки дня.

3. Субъектный состав Российской Федерации

Недостатки субъектного состава Российской Федерации, закрепленного в ст. 5 и 65 Конституции, хорошо известны: это и слишком большое количество субъектов, и «пестрота» их статуса, и неопределенность в правовом положении отдельных субъектов. Существующее сегодня количество субъектов Федерации (89) явно чрезмерно. Управление таким количеством субъектов малоэффективно, поэтому одним из главных обоснований необходимости укрупнения субъектов является обеспечение большей эффективности управления. При этом очевидно, что само по себе укрупнение является лишь небольшим участком модернизации федерализма в целом, оно неизбежно вызовет ломку всей структуры федеративного устройства и потребует создания новой, более жизнеспособной в современных условиях.

4. Сфера совместного ведения 

Опасность как для нормальной реализации полномочий по предметам совместного ведения, так и для конституционных принципов федеративного устройства представляют не столько издержки договорного процесса, сколько тот факт, что реализация правовых норм, содержащихся в федеральных законах по предметам совместного ведения, зачастую выходит за определенные Конституцией рамки совместного ведения и по форме все более напоминает реализацию предметов исключительного ведения Федерации. Причиной подобной коллизии отчасти является несовершенство конституционной модели разграничения, предусматривающей раздел не только сфер общественных отношений (оборона, безопасность, внешняя политика, международные отношения и пр.) и отраслей законодательства (административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное и пр.), но и наделение органов власти вполне конкретными полномочиями (например, закрепление в п. «г» ст. 71 Конституции РФ за Федерацией права формирования федеральных органов государственной власти). Эта нормальная для любого федеративного государства практика приобретает совершенно иной смысл на фоне отсутствия ограничения права Федерации на формирование территориальных органов власти в субъектах сферой ее исключительного ведения. Исходя из «буквы» ст. 71 Конституции федеральные органы государственной власти могут самостоятельно действовать в любых сферах общественных отношений, безотносительно к их конституционному закреплению за совместным ведением. Отсутствие подобных ограничений, как это имеет место в действующей Конституции, способно привести к фактической централизации власти при сохранении формальных устоев федерализма. 

В качестве одного из вариантов решения этой проблемы часто рассматривается возможность перераспределения закрепленных в ст. 71-72 Конституции предметов ведения и полномочий, либо даже отказ от принципа «кооперативности», а именно - упразднение сферы совместного ведения, т.е. ст. 72 Конституции. Очевидно, что в этом случае сферы исключительного ведения Федерации и ведения субъектов РФ претерпят существенную деформацию. Несмотря на возможность решить проблему компетенции подобным образом, стоит иметь в виду, что практическая полезность такого выбора вызывает большие сомнения. Исторически, сфера совместного ведения, т.н. конкурирующая компетенция, появилась именно потому, что невозможно было полностью разграничить весь объем компетенции между федерациями и их членами. «Кооперативный» федерализм, таким образом, является отнюдь не надуманной юридической конструкцией, а плодом естественной эволюции федеративных отношений.

5. Единство системы исполнительной власти

Конституция РФ закрепляет принцип единства системы государственной власти (ч. 3 ст. 5). Наряду с этим, она предусматривает, что в пределах ведения Российской Федерации и полномочий Федерации по предметам совместного ведения федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ образуют единую систему исполнительной власти (ч.2 ст. 77). Таким образом, единство исполнительной власти, согласно действующей Конституции, распространяется исключительно на сферы ведения Федерации и совместного ведения. Сложность в уяснении истинного смысла термина «единство системы исполнительной власти» вызвана рядом факторов.

Первый. Официальное толкование конституционного термина «единая система исполнительной власти» может дать только Конституционный Суд РФ в соответствии с ч. 5 ст. 125 Конституции РФ. 

Второй. В Конституции отсутствует упоминание о наличии жесткой подчиненности органов исполнительной власти в субъектах РФ федеральным органам исполнительной власти, отсутствует термин «вертикаль исполнительной власти», ничего не сказано и о полном дублировании на уровне субъектов РФ структуры федеральных органов исполнительной власти. Пункт «н» ч. 1 ст. 72 Конституции предусматривает в рамках совместного ведения только установление общих принципов организации системы органов государственной власти, а ст. 73 Конституции по умолчанию относит вопросы организации системы исполнительной власти в субъектах РФ к ведению самих субъектов. Далее, ч. 1 ст. 77 Конституции устанавливает, что система органов государственной, в т.ч. исполнительной власти субъектов РФ, устанавливается ими самостоятельно в соответствии с основами конституционного строя и общими принципами организации исполнительных органов государственной власти, установленными федеральным законом. 

Третий. Федеральный закон «Об общих принципах организации системы законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» также не содержит прямых указаний на жесткую подчиненность в рамках единой вертикали исполнительной власти и дублирование на уровне субъектов РФ структуры федеральных органов исполнительной власти. Закон установил, что образование, формирование и деятельность органов государственной власти субъектов РФ регулируются Конституцией РФ, федеральными законами, а также нормативными правовыми актами субъектов РФ. То есть, Закон закрепил, что помимо предусмотренных Конституцией и федеральными законами, федеральным центром не могут быть установлены иные ограничения самостоятельного осуществления органами исполнительной власти субъектов РФ принадлежащих им полномочий. А поскольку на сегодняшний момент на федеральном уровне законодательно такие ограничения не закреплены, то понятие единой вертикали исполнительной власти в Российской Федерации в значительной мере теряет свой смысл.

Четвертый. Еще больше вопросов вызывает понятие «единой системы исполнительной власти», закрепленное в действующей Конституции разграничение предметов ведения между Федерацией и ее субъектами. О каком единстве системы исполнительной власти можно вести речь в рамках ведения Российской Федерации, если органы государственной власти субъектов РФ вообще не обладают полномочиями в данной сфере? О каком единстве системы исполнительной власти можно вести речь в рамках совместного ведения, если согласно принципу разграничения предметов ведения и полномочий, закрепленному ч. 3 ст. 5 Конституции РФ, и федеральные, и региональные органы исполнительной власти наделены самостоятельными полномочиями, осуществление которых предполагает автономность данных органов? Таким образом, полномочия в сфере совместного ведения осуществляются федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ самостоятельно за отсутствием установленного Конституцией РФ иного порядка деятельности органов исполнительной власти субъектов Федерации.

Указанные выше проблемы могут быть решены только в рамках крупномасштабной конституционной реформы, вопрос о которой стоял на повестке дня с момента появления ныне действующей Конституции. И всегда на пути конституционных реформаторов стояло два препятствия. Первое заключается в сложности процедуры пересмотра Конституции (в ст. 135 самой Конституции установлена сложная многоступенчатая процедура, фигурантами которой являются Федеральное Собрание, Конституционное Собрание, Президент а также, при определенных условиях, весь российский народ). Второе препятствие неизбежно вытекает из первого: если действующую Конституцию сложно пересмотреть, то ее можно «опрокинуть» (например, посредством проведения «прямого» референдума, не противоречащего федеральному законодательству). Разумеется, такой шаг будет сопровождаться ломкой существующих ныне основ конституционного строя, осуществлять которую федеральная власть, по ее заверениям, в ближайшее время не намерена
. 

Конституционное законодательство

В области конституционного законодательства федеральным законодателем за последние годы был устранен целый ряд пробелов, приняты многие предусмотренные Конституцией федеральные конституционные законы. Из указанных в Основном законе, но отсутствующих в настоящее время в сфере федеративного устройства, можно указать лишь один – федеральный конституционный закон об изменении конституционно-правового статуса субъекта Российской Федерации, предусмотренный ч. 5 ст. 66 и ч. 1 ст. 137 Конституции. Однако известно, что работа над текстом данного закона уже ведется. 

При этом необходимо отметить, что принятые акты отнюдь не являются безупречными. Возьмем, к примеру, Федеральный конституционный закон «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации»
, разработанный в соответствии с ч. 2 ст. 65 Конституции РФ. Принятие данного Закона стало своевременной акцией, нацеленной на разрешение противоречий, накопившихся в сфере государственного строительства. Вполне очевидна и назревшая необходимость совершенствования субъектного состава Российской Федерации. Развитие федеративных отношений в России показывает, что идея образования новых субъектов путем укрупнения существующих не надумана. Интеграция субъектов Федерации – это серьезная задача на современном этапе развития российской государственности. Историческая, географическая, природно-ресурсная, демографически-языковая общность, политические, хозяйственные, транспортные, торгово-финансовые связи, общие интересы не могут не вести к интеграции территориально-близких субъектов Федерации. 

Можно предположить, что изначально авторами Закона подразумевалась основная его направленность – совершенствование субъектного состава Федерации посредством укрупнения субъектов. Однако в процессе работы случилось так, что именно этот аспект изменения субъектного состава оказался крайне слабо отражен в Законе. Радикальное укрупнение субъектов вряд ли может быть достигнуто посредством практической реализации его норм, ибо процедура объединения субъектов слишком громоздка и может длиться достаточно долго даже на фоне стремления к объединению населения субъектов Федерации. 

Другой пример – Федеральный конституционный закон «О чрезвычайном положении»
. Согласно ст. 171 данного Закона вопрос об утверждении указа Президента РФ о введении чрезвычайного положения должен быть рассмотрен Советом Федерации в срок, не превышающий 72 часа с момента обнародования указа Президента. Однако в Законе не получила отражения ситуация, при которой Совет Федерации не соблюдает установленных сроков рассмотрения данного вопроса (72 часа). Означает ли это, что указ Президента о чрезвычайном положении, не будучи оспоренным Советом Федерации за весьма краткий срок, автоматически продолжает действовать? Если да, то роль «верхней» палаты парламента в столь важном вопросе, как установление режима чрезвычайного положения, закрепленного в его ведении ст. 102 Конституции РФ, резко снижается, что, безусловно, противоречит статусу, месту и роли Совета Федерации как органа, призванного представлять интересы субъектов Федерации на федеральном уровне. Согласно ч. 4 ст. 7 Закона, указ Президента РФ о введении чрезвычайного положения, не утвержденный Советом Федерации, утрачивает силу по истечении 72 часов с момента его обнародования. Здесь также не совсем ясно, что имеется в виду под термином «не утвержденный»: это может быть и указ Президента, не набравший большинства голосов от общего числа членов Совета Федерации, и указ Президента, просто не рассмотренный Советом Федерации. Очевидно, что данная, без сомнения, правовая коллизия должна быть урегулирована в рамках самого Закона.

Федеральные законы

Реалии законодательного регулирования федеративных отношений сегодня в корне отличаются от наблюдавшихся еще несколько лет назад: уже приняты и действуют ключевые федеральные законы: «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»
, «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
 и др., причем последний закон уже претерпел существенные изменения (касающиеся т.н. федерального вмешательства и «третьего срока»). Поэтому, размышляя о перспективах совершенствования законодательства в сфере федеративных отношений, необходимо говорить скорее об улучшении уже существующих законодательных актов, нежели о принятии  принципиально новых. Решению данной задачи посвящена деятельность Комиссии при Президенте РФ по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления, в сферу внимания которой попали уже упомянутые федеральные законы, а также целый ряд других, на предмет разграничения предметов ведения и полномочий. Рассмотрим отдельные примеры возможного усовершенствования указанных актов.

Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». Институт федерального вмешательства появился в России со внесением в данный Закон изменений и дополнений. Учреждение федерального вмешательства, безусловно, носило позитивный характер, но в итоге получилось то же, что было и до его появления: система публичной власти, начиная от федерального центра и заканчивая местным самоуправлением, строится асимметрично; органы государственной власти, ее ветви и уровни обладают таким комплексом прав и обязанностей, который не в состоянии обеспечить равновесие системы власти; по-прежнему распространены «суррогатные», т.е. неправовые формы ответственности. Установление санкций за нарушение органами государственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления Конституции и федеральных законов - это только один из элементов системы ответственности, который не принесет ожидаемого эффекта без установления аналогичной ответственности на федеральном уровне. Практика показала, что институт федерального вмешательства в его настоящем виде очень громоздок и сложен для применения, вследствие чего он фактически не используется. Федеральное вмешательство сегодня – это в большей мере декоративный правовой институт, причиной чего стало, отчасти, несовершенство законодательных механизмов его закрепления.

Федеральный закон «Об общих принципах организации и деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации»
. Достаточно распространена сегодня идея о том, что совершенствование состава субъектов Федерации может происходить на основе ассоциаций экономического взаимодействия регионов. Это мнение отчасти подтверждается успешным развитием ассоциаций. Входящие в них субъекты начинают испытывать потребность в более тесной интеграции и через ассоциации совместно решают вопросы экономического, социального и даже политического характера, что постепенно создает предпосылки к объединению субъектов, причем во главу угла ставится не столько организационно-политический аспект ассоциаций, сколько их экономический потенциал. Ассоциации экономического взаимодействия (сегодня их насчитывается восемь) в нынешнем виде существуют с начала 90-х годов; они имеют правовой статус, практический опыт работы, и есть все основания для того, чтобы в будущем они послужили прообразом элементов новой системы взаимоотношений между федеральным центром и субъектами РФ, между самими субъектами. 

Однако сегодня перспективы укрупнения субъектов РФ на основе существующих ассоциаций экономического взаимодействия регионов весьма спорны. Нынешнее состояние ассоциаций не позволяет говорить о них как об экономическом базисе объединения субъектов РФ. В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации и деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации» ассоциации представляют собой не «надсубъектные» структуры власти, а общественные организации, они не могут выносить решений, обязательных для субъектов РФ, учредивших их, и, следовательно, обеспечивать исполнение этих решений. Хозяйство субъектов РФ настолько децентрализовано, а хозяйственные связи между ними так слабы, что вряд ли ассоциации в их настоящем виде можно рассматривать в качестве того экономического стержня, на который будут «нанизываться» объединяющиеся субъекты Федерации. Для того, чтобы превратить ассоциации в «локомотивы» процесса укрупнения, необходимо коренным образом изменить их правовой статус. Организационная структура ассоциаций должна быть более определенной и жесткой. Ассоциации должны иметь: право выносить решения, обязательные для исполнения субъектами РФ-членами ассоциаций; собственную систему органов государственной власти (в рамках Конституции и федерального законодательства); собственные бюджеты (более того, каждый субъект-член ассоциации должен иметь фиксированный процент отчисления в бюджет ассоциации). Только таким образом, через реанимацию экономического районирования, объединение субъектов Федерации пойдет естественным путем. 

Необходимо уделить внимание и другим предложениям по совершенствованию законодательства. В среде ученых и политиков, занимающихся проблемами федерализма, распространено мнение о необходимости принятия федерального закона, разграничивающего полномочия в рамках ст. 72 Конституции РФ
. С этой точкой зрения сложно согласиться. Во-первых, неясно, как в одном законе можно разграничить полномочия в сфере, к примеру, обеспечения законности и правопорядка (п. «б» ст. 72 Конституции РФ), охраны памятников истории и культуры (п. «д» ст. 72), общих вопросов воспитания, образования, науки, культуры, физической культуры и спорта (п. «е» ст. 72), защиты семьи, материнства, отцовства и детства (п. «ж» ст. 72), установления общих принципов налогообложения (п. «и» ст. 72), а также административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство (п. «к» ст. 72) - этим вопросам в настоящее время посвящена значительная доля федерального законодательства. 

Во-вторых, по каждому пункту ст. 72 Конституции РФ уже приняты федеральные законы (по приблизительным подсчетам, их около трехсот). Другое дело, что нормы этих законов, регулирующие вопросы собственно разграничения компетенции, отличаются низким качеством. Возьмем в качестве примера Федеральный закон «Об образовании»
. Ст. 28 Закона относит к компетенции Федерации среди прочего формирование и осуществление федеральной политики в области образования, а также правовое регулирование складывающихся в данной сфере общественных отношений, а ст. 29 Закона относит к ведению субъектов Федерации определение и осуществление политики в области образования, а также законодательство субъектов РФ в данной сфере. Очевидно, что подобная юридическая техника мало что прибавляет в практической плоскости разграничения компетенции.

Предлагаются и другие пути совершенствования законодательства в сфере федеративных отношений. Так, в октябре 2001 г. в Совете Федерации состоялись парламентские слушания, посвященные структуре проекта федерального закона о развитии федеративных отношений в Российской Федерации. Представленную на слушаниях структуру проекта сложно рассматривать в качестве будущего законодательного акта: она дублирует уже существующую правовую базу федеративных отношений, практически не предлагая законодательных новелл. Сами слушания показали, что рассматриваемый документ представляет собой скорее проект концепции развития федеративных отношений. В связи с этим вспоминаются попытки создания т.н. Федеративного кодекса
. Очевидно, что идея создания подобного Кодекса сегодня не имеет перспектив – какой бы всеобъемлющий характер ни придавался его положениям, Кодекс сможет в лучшем случае продублировать нормы действующей Конституции РФ, а также упомянутых федеральных законов.

Имеются и другие попытки совершенствования не только самого федерального законодательства, но и законодательного процесса в рассматриваемой сфере. Речь в данном случае идет о предложениях, содержащихся в Концепции государственной политики по разграничению предметов ведения и полномочий между федеральным, региональным и муниципальным уровнями власти, подготовленной рабочей группой Государственного совета под руководством М. Шаймиева. В п. 3.4. Концепции предусмотрена процедура принятия федерального закона по предметам совместного ведения, включающая получение предварительного согласия более половины субъектов РФ, что неоправданно усложнит законодательный процесс и будет препятствовать совершенствованию механизмов разграничения компетенции. Еще более сомнительна необходимость введения специальной процедуры голосования в Федеральном Собрании по законопроектам, затрагивающим национальные интересы, которая подразумевает: в Совете Федерации - «принцип консенсуса», т.е. отдельный подсчет голосов членов палаты от республик (автономных образований) и прочих членов палаты, а также право «отлагательного вето» любого сенатора от республики (автономии); в Государственной Думе - принятие законопроектов большинством в 4/5 голосов от общего числа депутатов. 

Внедрить эти начинания в правовую практику предлагается «по инициативе Президента России на основе политического согласия палат Федерального Собрания в виде обычая». При этом игнорируются нормы Конституции РФ, регулирующие законодательный процесс, что абсолютно недопустимо. Эти предложения неприемлемы и по сути, ибо члены Совета Федерации представляют не этносы, проживающие в субъектах РФ, а все их население. Подобные предложения косвенно способствуют развитию идей неравноправия субъектов РФ путем закрепления неравноправия их представителей в «верхней» палате российского парламента. Кроме того, Концепция предлагает ввести институт распространения действия «наиболее удачных» законов субъектов РФ в федеральном масштабе посредством принятия Федеральным Собранием «специального закона» (п. 3.5.), что не предусмотрено действующей Конституцией.

Вообще же, говорить о совершенствовании федерального законодательства, так или иначе затрагивающего сферу федеративных отношений, можно с большой долей условности, ибо это законодательство на сегодняшний момент огромно, оно включает в себя не только Конституцию РФ и законы, но и подзаконные акты, решения Конституционного Суда РФ, договоры и соглашения органов государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, и характеризуется пробельностью и противоречивостью норм. Принимая во внимание изложенное, можно утверждать, что эффективная работа по совершенствованию федерального законодательства возможна только после создания полноценного Свода законов Российской Федерации, включающего в себя все нормативные правовые акты на федеральном уровне (известно, что работа по созданию Свода законов идет уже не первый год, но завершения ее в ближайшее время не ожидается). Очевидно также, что упорядочение подзаконного нормотворчества может только следовать аналогичному процессу в отношении федеральных законов и, прежде всего, Конституции, если политическое решение об этом будет принято федеральной властью. 

Информационно-аналитический материал

подготовлен М.В.Глигич-Золотаревой,

консультантом отдела проблем государственного строительства

Аналитического управления

НЕКОТОРЫЕ АСПЕКТЫ ДИСКУССИИ О СОВЕРШЕНСТВОВАНИИ СУБЪЕКТНОГО СОСТАВА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

(Информационно-аналитический обзор)

Совершенствование субъектного состава Российской Федерации представляет собой одну из серьезных проблем долгосрочной стратегии развития российского федерализма, со всей ясностью демонстрирующей весь массив противоречий, накопившихся в государственном устройстве за последние годы. Не случайно проблема изменения субъектного состава всякий раз начинала активно обсуждаться при выборе той или иной парадигмы развития Федерации: в 1992 году (во время подписания Федеративного договора), в 1993 году (при принятии Конституции РФ
), и, наконец, на рубеже тысячелетий, когда в очередной раз назрели предпосылки для реформирования федеративной структуры государства. 

Предусмотренный ст. 65 Конституции РФ субъектный состав Российской Федерации стал своеобразной платой федерального центра за компромисс, за стабилизацию федеративных отношений, ибо речь в 1993 году шла не столько о совершенствовании федерализма, сколько о сохранении государственного единства, недопущении распада России. Формирование современного субъектного состава Федерации происходило в на фоне процессов суверенизации, которые затронули не только республики, но и субъекты, образованные по территориальному принципу с преобладанием в них русскоязычного населения, что выразилось в т.н. «республиканизации» (т.е. в проектах создания Уральской, Вологодской, Дальневосточной, Южнорусской республик и др.
). Нельзя не вспомнить и т.н. «ультиматум тридцати двух», в котором края и области требовали соблюдения равноправия субъектов РФ, которое, по их мнению, заключалось в предоставлении им статуса республик со всеми вытекающими отсюда последствиями («государственным» статусом, долей «суверенных» полномочий и т. д.
).

На этом фоне и происходило формирование современного субъектного состава. Оттуда же берут начало его проблемы, среди которых и слишком большое количество субъектов, и «пестрота» их статуса, позволяющая говорить о неравноправии, и неопределенность в правовом положении отдельных субъектов. Впрочем, существующий субъектный состав в равной мере можно рассматривать и как «реликт» советского государственного строительства, с его неактуальной сегодня административной и национальной архаикой. Однако любая попытка кардинального изменения субъектного состава неизбежно вызовет коренную перестройку всех федеративных отношений, что рано или поздно может привести к необходимости пересмотра Конституции РФ. Готово ли к такой перестройке российское общество?

Не следует при этом прямо обуславливать изменение субъектного состава Федерации пересмотром конституционных норм. Представляется, что Конституция в этом отношении еще не выработала свой ресурс, многие «спящие» конституционные нормы могут стать реально действующими в случае принятия предусмотренных ими федеральных конституционных законов. Например, согласно ч. 2 ст. 65 Конституции РФ «принятие в Российскую Федерацию и образование в ее составе нового субъекта осуществляются в порядке, установленном федеральным конституционным законом». Федеральный конституционный закон «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации» (далее по тексту – Закон), направленный на регулирование некоторых случаев изменения субъектного состава, а именно – принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта, был принят Государственной Думой и одобрен Советом Федерации в декабре 2001 года. Несмотря на это, вполне очевидно, что рано или поздно он будет принят. Попробуем определить его возможное место в контексте рассматриваемой проблемы.

Принятие подобного Закона – это своевременная акция, нацеленная на разрешение противоречий, накопившихся в сфере государственного строительства. Очевидно, что назрела необходимость совершенствования субъектного состава Российской Федерации, сложность и запутанность которого общеизвестны, количество же субъектов Федерации превышает все разумные пределы. Кроме того, существование данного Закона прямо предусмотрено ч. 2 ст. 65 Конституции РФ. 

Образование в составе Российской Федерации нового субъекта предусматривает изменение субъектного состава в результате объединения двух и более субъектов Федерации в один (ст. 1 Закона). При согласовании вопросов образования нового субъекта должны учитываться (ст. 4 Закона):

· государственные интересы Российской Федерации;

· необходимость соблюдения конституционных прав и свобод человека и гражданина;

· сложившиеся исторические, хозяйственные и культурные связи субъектов, их социально экономические возможности.

Но, пожалуй, основным требованием при образовании нового субъекта закрепляется добровольность и равноправие вновь образованных субъектов Федерации (ст. 2 Закона).

Очевидно, что Закон прописывает далеко не все правовые ситуации, которые могут возникнуть в процессе изменения субъектного состава. Ряд способов образования в составе Российской Федерации нового субъекта обосновано выведен законодателем из сферы регулирования Закона, например, образование нового субъекта посредством изменения статуса существующего (что согласно ч. 5 ст. 66 Конституции РФ представляет собой сферу регулирования отдельного федерального конституционного закона) или образование нового субъекта Федерации посредством разделения существующих субъектов.

За всем многообразием возможных случаев образования нового субъекта Федерации скрывается основной, а именно – укрупнение субъектов, т.е. слияние двух и более субъектов в один новый. Развитие федеративных отношений в России показывает, что идея образования новых субъектов путем укрупнения существующих не надумана. Интеграция субъектов Федерации – это серьезная задача на современном этапе развития российской государственности. Историческая, географическая, природно-ресурсная, демографически-языковая общность, политические, хозяйственные, транспортные, торгово-финансовые связи, общие интересы не могут не вести к интеграции территориально-близких субъектов Федерации. Не случайно, в одном из проектов Конституции РФ, который был подготовлен Конституционной комиссией в 1993 г., предусматривалось образование из нескольких компактно расположенных краев и областей т.н. «земель» с наделением их правовым статусом субъектов РФ. Однако тогда эти идеи не были востребованы ни властью, ни обществом. До сих пор нет единого мнения по вопросу о необходимости укрупнения: с одной стороны, оно может способствовать разрушению государственного единства России, представлять угрозу ее безопасности и территориальной целостности; с другой - укрупнение является концентрированным выражением права субъектов РФ на объединение, а Конституция РФ в ч. 2 ст. 65 прямо предусмотрела такую возможность. Общее мнение сводится к тому, что укрупнение необходимо, но в жестких правовых рамках. 

Подразумевалось, что основная направленность Закона – это совершенствование субъектного состава Российской Федерации посредством укрупнения субъектов. Однако получилось так, что именно этот аспект изменения субъектного состава крайне слабо отражен в Законе, и радикальное укрупнение субъектов вряд ли может быть достигнуто посредством практической реализации его норм, ибо процедура объединения субъектов слишком громоздка и может быть весьма длительной даже на фоне стремления к объединению у населения при отсутствии политической воли к объединению у властей отдельных регионов. То есть, принятие или непринятие (как в нашем случае) данного Закона существенного воздействия на процесс изменения субъектного состава Российской Федерации не окажет, что, собственно, и продемонстрировала достаточно спокойная дискуссия по этому вопросу в стенах «верхней» палаты.

Спор о необходимости изменения субъектного состава Российской Федерации путем укрупнения субъектов в очередной раз поставил перед наукой, властью и обществом вопросы, на которые по различным причинам не было ответа в течение последних десяти лет. Какими должны быть правовые, политические и экономические плюсы укрупнения субъектов, чтобы они могли превзойти его издержки, которые, несомненно, будут немалыми? Какие цели в сфере государственного строительства можно достигнуть посредством укрупнения субъектов Федерации?

Первая и главная цель – сокращение количества субъектов Федерации. Существующее сегодня количество – 89 субъектов – явно чрезмерно. Управление таким количеством субъектов Федерации малоэффективно. Поэтому одним из основных обоснований необходимости укрупнения является обеспечение большей эффективности управления обширными территориями России. 

Исторически процессы укрупнения протекали волнообразно, чередуясь с процессами разукрупнения. Например, в 1923 г. была создана Уральская область, а в 1924 г. – Юго-Восточная область, переименованная в Северо-Кавказский край; впоследствии произошло дробление этих территорий; сегодня снова ставится вопрос об их укрупнении. Поэтому в дальнейшем законодательном регулировании процессов укрупнения необходимо учесть весь опыт прошлых укрупнений, дабы в очередной раз не повторять их ошибок.

Одновременно встает вопрос об оптимальном количестве субъектов Федерации. В данном вопросе сложно ориентироваться на зарубежный опыт, ибо в состав современных зарубежных федераций входит различное число субъектов: в США – 50, Австралии – 6, Канаде – 10, Австрии – 9, ФРГ – 16, Бельгии – 3, Индии – 25, Югославии – 2, Швейцарии - 26 и т.д. 

Таким образом, налицо отсутствие юридических критериев оптимальной численности субъектов федеративного государства, ибо правовым инструментарием можно только оформить критерии численности, взятые из других научных дисциплин. Теория управления, например, говорит об оптимальном количестве «единиц управления», которое колеблется между пятью и девятью (при числе управляемых более девяти управленческие решения перестают быть оптимальными)
. Можно представить, какой управленческий дисбаланс испытывает российский федерализм ввиду десятикратного превышения оптимального количества субъектов Федерации. 

Поэтому предложения об укрупнении субъектов, т.е. об уменьшении их количества с этой точки зрения вполне правомерны и находят широкий отклик. Разнятся только масштабы возможного укрупнения: от радикальных 7-10
 губерний у В.Жириновского до 35-40 обновленных субъектов (в частности, А.Тулеев предложил объединить Кемеровскую, Томскую области с Алтайским краем; есть проекты объединения краев и областей с входящими в их состав автономными округами). И происходит это прежде всего потому, что власть сама еще не определилась, в каком направлении будет осуществляться не только укрупнение, но и вообще дальнейшее государственное строительство. Попробуем акцентировать ключевые проблемы, которые с неизбежностью возникнут в случае постановки задачи укрупнения субъектов Федерации в практическом плане.

Первое. Отсутствует целостное видение «конечного продукта» укрупнения, т.е. той модели Федерации, к построению которой в процессе укрупнения субъектов стремится власть. Вследствие этого нет ответов на вопросы: сколько должно быть субъектов Федерации, каким статусом они должны обладать, каким образом формироваться и т.д. Нет ясности и в определении приоритетов при объединении субъектов: если ранее в ряду укрупняемых субъектов рассматривались только края, области и автономные образования, то сегодня, исходя из Закона (развивающего в этом смысле конституционные нормы о равноправии субъектов) укрупняться могут любые субъекты, в том числе и республики. Их желание либо нежелание участвовать в процессе укрупнения создаст дополнительные проблемы в процессе укрупнения. Например, Российская Федерация в результате укрупнения может получить в своем составе около 20 субъектов-республик с характерными именно для республик претензиями на суверенизацию, и неизвестно, как в результате такого стихийного укрупнения изменится соотношение русскоязычного и т.н. «титульного» населения в новообразованных субъектах, и как это повлияет на динамику межнациональных отношений в России. 

Эти, в сущности, политические проблемы в государственном масштабе могут иметь вполне конкретные юридические последствия. Поэтому на федеральном уровне необходимо разработать концепцию развития федеративных отношений, утвержденную, например, Указом Президента РФ, закрепляющую целостное видение модернизации федерализма на ближайшую перспективу (до 15 лет). Здесь же необходимо определить органы государственной власти, призванные содействовать процессу укрупнения. Только при наличии такой концепции можно вести разговор о конкретных случаях и частных моментах изменения субъектного состава.

Второе. Законодательно не установлены пределы укрупнения, что также свидетельствует как о непродуманности процесса реформирования российского федерализма, так и об абстрактном представлении властью его результатов. Кто серьезно исследовал последствия, к которым приведет стихийное укрупнение? Если вместо 89-ти будет создано 20-30 субъектов Федерации, то федеральный центр столкнется с тем, что новые субъекты станут очень мощными в экономическом, политическом и социальном отношении, что позволит им весьма успешно конкурировать не только друг с другом, но и с Федерацией в целом. Усиление потенциала субъектов само по себе неплохо, но какова в таком случае перспектива конституционного принципа единства и территориальной целостности Российской Федерации? Не станет ли укрупнение шагом в сторону реализации сценариев З.Бжезинского, ратовавшего за распад России на три части: Европейскую, Сибирскую и Дальневосточную и освобождение таким образом «творческого потенциала народа России» из под «тяжелой руки московской бюрократии»?
 

Безусловного одобрения заслуживает идея необходимости законодательного закрепления мер федерального протекционизма для некоторых случаев укрупнения (например, при объединении сложносоставных, малочисленных субъектов, при объединении субъекта-донора с дотационным субъектом и др.). Субъекты Федерации должны быть экономически самодостаточны. По оценкам же экономистов из существующих сегодня субъектов охарактеризовать таким образом можно лишь около 30-ти; 12-14 субъектов РФ экономически недееспособны, а это значит, что их статус рано или поздно придется менять посредством объединения в экономически самодостаточные макрорегионы
. И наоборот – необходимо предусмотреть меры федерального сдерживания по ряду случаев укрупнения (например, при превышении максимальных территориальных и демографических показателей или если слияние субъектов приведет к существенному изменению соотношения федерального бюджета и бюджета «укрупненного» субъекта Федерации). 

Трудно управлять 89-ю субъектами Федерации, но еще труднее управлять крупными, экономически и политически мощными субъектами, которые станут претендовать на суверенизацию, на новую версию разграничения компетенции, ибо в ходе предлагаемой реформы неизбежна тенденция к расширению властных амбиций их политических элит. Поэтому в рамках упомянутой концепции необходимо разработать нормы допустимости слияния субъектов РФ, а также численные пределы их укрупнения.

Третье. Укрупнение субъектов Федерации чревато возникновением дисбаланса их представительства в Совете Федерации. Реализация идей радикального изменения субъектного состава может привести к тому, что представительство новообразованных субъектов РФ будет несоизмеримо меньше представительства уже существующих, а преобладание в «верхней» палате получат депрессивные, отсталые и малонаселенные регионы. Поэтому укрупнение субъектов потребует коренного изменения порядка формирования Совета Федерации. Конституционный принцип равноправия субъектов Федерации будет обеспечен, как это ни парадоксально, путем их неравноправного представительства в «верхней» палате парламента. Численное неравенство представительства субъектов в верхних палатах – это нормальная практика зарубежных федераций (ФРГ, Индия и др.). Как правило, это численное неравенство как раз призвано компенсировать неравенство фактическое, и к вопросам собственно равноправия субъектов федерации отношения не имеет. Разумеется, что предоставление субъектам РФ гарантии их равноправия путем численно неравного представительства в Совете Федерации может быть достигнуто только путем прямой выборности членов Совета Федерации населением регионов. 

Четвертое. Закон следом за Конституцией сохраняет разностатусность субъектов Федерации. Новому субъекту не может быть предоставлен особый статус, отличный от статуса иных субъектов РФ (ч. 2 ст. 2 Закона). Остается выяснить, о каком особом статусе идет речь, если итак уже почти каждый субъект Федерации обладает этим особым статусом. Данная норма не увеличивает, но и не сокращает количество разновидностей субъектов. Таким образом, вместо создания принципиально новых, действительно равноправных субъектов Федерации, практика может пойти по пути увеличения количества уже существующих со всеми их недостатками, столь часто подвергающимися критике. Это значит, что по-прежнему субъекты, образованные исходя из национального принципа (республики), будут иметь преимущество по сравнению с остальными субъектами, более того, они смогут стать «локомотивами» процесса укрупнения. Нужна ли федеральному центру такая ситуация, при которой в случае, например, объединения Республики Калмыкия и Астраханской области новообразованный субъект Федерации сохранит не только название – Республика Калмыкия, но и всю систему государственной власти сегодняшней Калмыкии и ее правовую систему? Наиболее оптимальным вариантом укрупнения представляется поэтапное создание симметричной федерации, состоящей из одностатусных субъектов.

Пятое. Достаточно распространена идея о том, что укрупнение субъектов Федерации может происходить на основе ассоциаций экономического взаимодействия регионов (сокращенно – ассоциаций)
. Это мнение отчасти подтверждается успешным развитием ассоциаций. Входящие в них субъекты начинают испытывать потребность в более тесной интеграции и через ассоциации совместно решают вопросы экономического, социального и даже политического характера. Это постепенно создает предпосылки к объединению субъектов, причем во главу угла ставится не столько организационно-политический аспект ассоциаций, сколько их экономический потенциал. 

Существующие в настоящее время ассоциации экономического взаимодействия регионов вряд ли следует рассматривать исключительно в качестве родившейся в 90-х годах «снизу» объединительной инициативы. Ассоциации в значительной мере являются плодом экономического районирования, взятым на вооружение еще советским государством. С учетом хозяйственных и природных особенностей на территории РСФСР было образовано 10 крупных экономических районов: Центральный, Центрально-Черноземный, Волго-Вятский, Северо-Западный, Поволжский, Северо-Кавказский, Уральский, Западно-Сибирский, Восточно-Сибирский и Дальневосточный. Сегодняшние ассоциации – это в значительной мере продолжение экономических районов, подчас территориально с ними совпадающее (Северо-Запад, Большая Волга, Сибирское соглашение, Черноземье и др.). Это свидетельствует о том, что сама идея экономического районирования оказалась плодотворной, более того, она реально учитывала особенности тогдашних административно-территориальных единиц и необходимость более эффективного управления ими. 

Ассоциации экономического взаимодействия (сегодня их насчитывается восемь) в их нынешнем виде существуют с начала 90-х годов; они имеют правовой статус, практический опыт работы, и есть все основания для того, чтобы в будущем они послужили прообразом построения новой системы взаимоотношений между федеральным центром и субъектами РФ, между самими субъектами. Но только в отдаленном будущем, ибо перспективы укрупнения субъектов РФ на основе существующих ассоциаций экономического взаимодействия регионов в настоящий момент не столь безоблачны. Сегодняшнее состояние ассоциаций не позволяет говорить о них как об экономическом базисе объединения субъектов РФ. 

В соответствии с Федеральным законом «Об общих принципах организации и деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации» ассоциации представляют собой не «надсубъектные» структуры власти, а общественные организации. Они не могут выносить решений, обязательных для субъектов РФ, учредивших их, и, следовательно, обеспечивать исполнение этих решений. Хозяйство субъектов РФ настолько децентрализовано, а хозяйственные связи между ними так слабы, что вряд ли ассоциации в их настоящем виде можно рассматривать в качестве того экономического стержня, на который будут «нанизываться» объединяющиеся субъекты Федерации. Для того, чтобы превратить ассоциации в «локомотивы» процесса укрупнения, необходимо коренных образом изменить их правовой статус. Возможно, для этого понадобится принятие специального федерального закона или изменение уже существующего. Ассоциации призваны стать ступенью между регионами и федеральным центром, шагом вперед по направлению к созданию новых субъектов Федерации, первым этапом укрупнения. Организационная структура ассоциаций должна быть более определенной и жесткой. Ассоциации должны иметь:

· право выносить решения, обязательные для исполнения субъектами РФ-членами ассоциаций;

· собственную систему органов государственной власти (в рамках Конституции и законодательства Российской Федерации);

· собственные бюджеты (более того, каждый субъект Федерации - член ассоциации должен иметь фиксированный процент отчисления в бюджет ассоциации) и пр. 

Только таким образом, через реанимацию экономического районирования объединение субъектов Федерации пойдет естественным путем. 

Шестое. В перспективе процесс укрупнения может привести к тому, что для нормального развития укрупненных субъектов Федерации потребуется новое административно-территориальное деление. Новообразованные административно-территориальные единицы неплохо будет наделить определенными правами самоуправления и, что особенно важно – правом участия в процессе принятия решений органами государственной власти субъектов РФ с целью недопущения присвоения ими властных полномочий. Поэтому не исключено, что распространение в новых субъектах Федерации получит двухпалатная структура парламента, ориентирующаяся на федеральную модель, где наряду с «нижней палатой», представляющей интересы всего населения субъекта, будет существовать «верхняя палата», представляющая интересы его административно-территориальных единиц.

Очевидно, что само по себе изменение субъектного состава является всего лишь «верхушкой айсберга» на фоне решения проблем модернизации Федерации в целом. Укрупнение субъектов Федерации неизбежно вызовет ломку всей структуры федеративного устройства и потребует создания новой, более жизнеспособной в современных условиях. Реализация субъектами Федерации конституционного права на объединение предполагает, по сути, радикальную реформу всей государственности и крупномасштабную конституционную реформу, которая будет сопровождаться новым витком борьбы за перераспределение власти, ведущим к нестабильности в стране - вот реальная цена модернизации федеративных отношений в России. Очевидно, что власть еще не определилась, готова ли она заплатить ее. 

В заключении, отмечая своевременность постановки вопроса об изменении субъектного состава Российской Федерации, хотелось бы еще раз заострить внимание на его ключевых проблемах.

1. Необходимо создание целостной концепции модернизации федеративных отношений, которая предусмотрела бы все основные вопросы, возникающие в процессе изменения субъектного состава. В ней должны быть закреплены основные цели и задачи укрупнения субъектов, а также его приоритеты, этапы и пределы с учетом концептуальной проработки всего комплекса проблем модернизации.

2. Начальные этапы укрупнения могут протекать на базе действующей Конституции РФ, однако, общественно-политические процессы, вызванные укрупнением, в перспективе способны повлечь за собой необходимость изменения ряда конституционных норм, в том числе и пересмотра Конституции. 

3. Изменение субъектного состава Российской Федерации с неизбежностью повлечет необходимость изменения порядка формирования Совета Федерации путем внесения поправок в Федеральный закон «О порядке формирования Совета Федерации Федерального собрания Российской Федерации».

4. Необходимо дополнительное нормативное правовое регулирование деятельности ассоциаций экономического взаимодействия. Организационная структура ассоциаций должна быть более определенной и жесткой, что позволит усилить их экономическую и социально-политическую значимость, для чего потребуется изменение Федерального закона «Об общих принципах организации и деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации».

5. Нормативная база изменения субъектного состава должна пополниться Федеральным конституционным законом «О порядке принятия в Российскую Федерацию и образования в ее составе нового субъекта Российской Федерации», который может стать если не «локомотивом» процесса укрупнения, то хотя бы «краеугольным камнем» его фундамента. Признавая своевременность принятия данного Закона, необходимо отметить, что сам по себе Закон не решит актуальных проблем государственного строительства. Власть еще не определилась с приоритетами дальнейшего развития России, и, соответственно, с тем, нужно ли, например, укрупнять субъекты Федерации или каким-либо иным образом менять субъектный состав. С одной стороны, можно воочию наблюдать все признаки стремления к повышению эффективности управления государством (упорядочение законодательства субъектов РФ, создание федеральных округов и т.д.), но с другой – власть не торопится демократизироваться, признать приоритет гражданского общества, продолжает использовать старые методы управления, отказ от которых будто бы имел место в последние годы.

Так нужно ли сегодня укрупнение субъектов Федерации? С точки зрения дальнейшего развития России – жизненно необходимо. Столь часто упоминаемые в этой связи федеральные округа имеют смысл только как прообраз будущих укрупненных макросубъектов. В случае, если укрупнение не состоится, уповать на жизнеспособность округов не приходится. 

Укрупнение субъектов Федерации необходимо, но происходить оно должно с учетом всей совокупности факторов, оказывающих влияние на данный процесс. Новые субъекты должны характеризоваться стабильными демократическими режимами, ибо ни их населению, ни Федерации в целом невыгодно растаскивание страны на куски, раздираемые политической и социально-экономической нестабильностью, национальными и религиозными конфликтами. Практика показала, что лучший способ контроля за властными элитами субъектов федерации – это не постоянная неусыпная слежка за ними со стороны федерального центра (зарубежные тенденции развития федерализма говорят как раз о стремлении к минимализации данного способа контроля), а контроль со стороны гражданского общества самих субъектов Федерации. Поэтому само по себе укрупнение не решит поставленных перед ним задач, если в новых субъектах Федерации не будет создано развитого гражданского общества со всеми его атрибутами (разделение властей, местное самоуправление и др.). Жизнь уже в самом скором времени покажет, насколько российское общество и власть готовы к такой модели взаимоотношений.

Информационно-аналитический обзор 

подготовлен М.В.Глигич-Золотаревой, 

консультантом отдела проблем государственного строительства 

Аналитического управления

О НЕКОТОРЫХ СОЦИАЛЬНО-ПОЛИТИЧЕСКИХ ПОСЛЕДСТВИЯХ СТАНОВЛЕНИЯ СЕТЕВОЙ СТРУКТУРЫ ОБЩЕСТВА

Сегодня мировое сообщество в целом и Россия в частности переживают "бесшумные", но весьма радикальные изменения общественного устройства.

Суть этих изменений состоит в пусть неравномерном, из-за особенностей жизненных укладов разных народов, но вместе с тем совершенно неуклонном установлении прямых и равноправных связей всех со всеми.

Интернет-технологии, сделавшие возможность создания таких связей общедоступной и свободной от пространственно-временных ограничений, становятся вещественной основой нового, "сетевого" общественного уклада.

Интернет явился для многих ответом на потребность в снятии ограничений с возможностей действовать, возникающую в силу стремления человеческой природы расширять свободу от частных обстоятельств окружающего мира.

Причем доля таких людей в населении ведущих стран мирового сообщества, а также их влияние в обществе уже вполне достаточны для того, чтобы сделать грядущие социально-политические изменения необратимыми.

Наличие прямых равноправных связей всех со всеми, являющееся определяющим качеством сетевого общества, дает всем участвующим в них лицам такой прирост дееспособности, от которого невозможно отказаться.

Причина этого в том, что основанная на упомянутых выше связях сетевая организация взаимодействия, которую для краткости можно назвать сетевым обществом, или Сетью, порождает следующие обстоятельства.

Во-первых, резко снижается потребность в построенных на чиноначалии управленческих конструкциях, без посредничества которых до сих пор невозможно было организовать совместную работу большого количества людей.

В условиях низкого качества коммуникаций такие конструкции были необходимы, но теперь передавать управляющее воздействие выгодней не по состоящей из чиновников цепочке, а посредством интернет-технологий.

Причина этого - в "родовых" свойствах бюрократических систем управления, таких, как высокие расходы на содержание, подчиненность главным образом целям собственного сохранения и укрепления, подавляющая инициативу зависимость каждого служащего от вышестоящего должностного лица.

Во-вторых, социальный статус участвующих в каком-либо деле перестает быть довлеющим обстоятельством, определяющим их поведение.

Каким бы ни было занимаемое человеком положение в обществе, оно накладывает на его действия всякие формальные ограничения, которые, не имея отношения к сути дела, тем не менее способны до безобразия извратить его ход.

Кроме того, господствующее сейчас представление о том, что значимость личности соответствует ее социальному статусу, является достаточно грубым допущением, поскольку сам по себе номинал не гарантирует содержания.

В Сети же социальный статус можно не принимать во внимание и действовать, учитывая только дееспособность и честность вовлекаемых лиц.

Причем найти людей с нужными качествами в условиях Сети гораздо проще, чем при использовании любой из ранее известных форм взаимодействия.

Дело в том, что, в отличие от традиционных общественных укладов, Сеть позволяет одномоментно и почти без затрат устанавливать большое количество прямых контактов и этим радикально облегчает обнаружение искомых партнеров.

В-третьих, совершенно очевидно, что сетевая организация взаимодействия резко повышает скорость решения практически любых вопросов. Причем расходы на получение требуемых результатов не растут, а значительно сокращаются.

Таким образом, Сеть дает своим участникам решающие преимущества перед теми, кто ведет дела, опираясь на систему опосредованных отношений.

Полноценное становление сетевых связей пока что сдерживается недостаточной развитостью технических средств - индивидуальных устройств, которые бы на основе беспроводного доступа обеспечивали передачу данных в любой форме представления, будь то звуковая, видео- или печатная информация.

Однако опытные образцы таких устройств уже существуют и по имеющимся оценкам через несколько лет будет налажено их массовое производство.

Вышеизложенное дает веские основания полагать, что в ближайшее время произойдут серьезнейшие социально-политические изменения.

Важнейшим из этих ожиданий является то, что мировым сообществом будет коренным образом пересмотрено понятие "государственный суверенитет".

Ведь в настоящее время суверенитет государства - это, по сути, суверенитет бюрократической системы управления, взявшей на себя право тем или иным способом осуществлять верховную власть на некоторой территории.

Сеть выступает более эффективным, чем государство, организатором взаимодействия, а значит, и лучшим гарантом уже имеющихся свобод личности, предоставляя ей, при этом, новые свободы. Причем такие, при развертывании которых государство утрачивает часть своего нынешнего существа.

Одна из самых очевидных из них - это свобода от государственной бюрократии, или, говоря другими словами, - свобода от гражданства.

Сеть - это общество суверенных личностей, а не общество граждан.

Более того, в Сети для любого действия всегда найдется доселе неизвестная форма его осуществления. Поэтому человеческая деятельность становится неподвластной государству, ведь невозможно же контролировать неведомое.

Эти обстоятельства определяют задающую направленность трансформации государства в состояние, отвечающее требованиям сетевого общества.

Прежде всего, следует ожидать того, что в общественном сознании будет происходить разделение понятий "страна" и "государство".

Страна дает возможность человеку знать, откуда он родом, по сути, это - составная часть его существа. Осознание принадлежности к той или иной стране является для личности одним из главных порождающих факторов.

Государство же - это применяемый обществом инструмент силового принуждения, то есть явление иной, отличной от страны, природы.

К тому же, в Сети зона эффективного применения государства весьма ограничена, в силу чего оно перестает быть достаточным условием для существования страны и понятием, совпадающим с ней "по очертаниям".

Поэтому государство как структура будет утрачивать связь с какой-либо конкретной территорией, приобретая все более международный характер.

Кроме того, становление сетевого общества означает расширение суверенитета личности за счет ослабления суверенитета государства. Это приведет к сужению выполняемых государством функций.

Там, где необходимое принуждение может быть реализовано через влияние идей или соображениями выгоды, государству делать нечего.

Сеть делает эту, свободную от государства, сферу очень широкой.

В связи с этим следует ожидать того, что верховенство полномочий государства сохранится только в сфере силового обеспечения прав человека, которые, при этом, будут неуклонно расширяться и изменяться.

В первую очередь эти изменения произойдут в части снятия налагаемых государством ограничений на свободу личности, расширения и детализации ее экономических свобод, замены права на гражданство "правом на страну", а также закрепления права на жизнь в безопасной окружающей среде.

То есть, если сейчас первейшей задачей государства де-факто является защита собственного суверенитета, то в Сети - защита суверенитета личности.

Однако наиболее конкретное руководство к действию дает политикам то, что Сеть потребует от государства большей беспристрастности поведения.

Государство, становясь под давлением Сети все более прозрачным для общества, неизбежно будет терять свои основные политические качества.

Причина этого коренится в основополагающих принципах политики, которые состоят в том, чтобы добиваться исполнения интересов тех, ради кого она проводится, реализовывать возможное, а свои мотивы и намерения скрывать.

Структура, работающая на таких принципах, является для суверенной личности постоянным источником произвола, а значит, не может устраивать Сеть.

В этой связи резко возрастает ценность второй, после политики, неотъемлемой компоненты государства - судебной, поскольку сетевое общество нуждается в родственном ей по свойствам регулирующем механизме.

Судебная система является как раз таким регулятором, так как имеет своей целью торжество справедливости, занимается установлением истины и, будучи по определению конкретным воплощением закона, прозрачна по своей природе.

Сравнение сопоставимых качеств политической и судебной систем позволяет утверждать, что в Сети государство постепенно станет структурой, в которой преобладает не политическое, как сейчас, а судебное начало.

Общий вывод из вышеизложенного состоит в том, что государство будет неудержимо становиться все более интернациональной и по преимуществу судебной структурой, занимающейся только защитой прав человека.

По мере воплощения данной тенденции понятие "государственный суверенитет" потеряет прикладной смысл, потому что государство уже не будет обладать атрибутами, такими, например, как территория или внутренние дела, которые в настоящее время позволяют применить к нему термин "суверенитет".

Причем можно ожидать, что уже примерно к 2005 году для установления сетевых взаимоотношений в мире не останется объективных препятствий.

Отсюда, в свою очередь, следует, что ориентировочно к 2015 - 2020 годам Сеть во многом приведет государство в "бессуверенное" состояние.

Изложенное означает, что в сфере государственного строительства нужно усиливать ответственность государства, а не расширять его права, развивать судебную систему, упрощая политическую, и, защищая интересы страны, не обособляться, а превращать их в интересы партнеров по мировому сообществу.

Ведь делать имеет смысл только то, что соответствует объективной направленности развития. Иные действия будут нежизненными.

Другим следствием "десуверенизации" государств является то, что они перестают быть обязательным посредниками в отношениях между человеческими сообществами, различающимися по культурно-историческим основаниям.

Вследствие этого поменяются формы протекания конфликтов, вызванных столкновением интересов этих сообществ. Представляется, что конфликты такого рода постепенно утратят межгосударственный характер и сместятся в практически бытовую сферу, в область межличностных отношений.

Этот процесс можно наблюдать уже сегодня на примере того, как в некоторых транснациональных корпорациях одна часть руководства вытесняет другую, имеющую иную цивилизационную принадлежность.

В этой связи следует ожидать того, что все более откровенно руководящую роль будут играть негосударственные инструменты идейного воздействия на властную элиту, формирующие у нее единство мнений и действий.

Такие, например, как Трехсторонняя комиссия и Бильдербергский клуб.

Политика, как вид деятельности, также станет иной под воздействием Сети.

Дело в том, что сетевое общество есть постоянно изменяющийся результат почти ежемгновенной перекомпоновки огромного числа отношений.

Поведение такой системы определяется не случившимися в прошлом событиями и не тем, чем она могла бы стать в будущем, или, иначе говоря, целеполаганием, а тем, что действует исключительно в настоящем.

То есть, Сеть откликается только на воздействие содержательной новизной.

Данное качество сетевого общества порождает целый ряд принципиально важных для политики следствий, имеющих сугубо практический характер.

Во-первых, в условиях сетевой организации взаимодействия никакая задача не может быть решена дважды одним и тем же способом.

Во-вторых, в Сети всякая работающая политическая идея есть знание о настоящем, в силу чего она требует немедленного применения. Поскольку то, что верно сейчас, Сеть, в очередной раз перестроив отношения внутри себя, неминуемо превратит в бессильные, отвлеченные соображения.

В-третьих, всякого рода четко оформленные структуры в сетевом обществе обладают лишь эпизодической, случайно возникающей дееспособностью.

В связи со сказанным выше следует ожидать, что политический опыт, суть которого состоит в опоре на извлечения из прошлого, во многом перестанет иметь практическую ценность, так как состояния Сети не повторяются.

То есть, по-настоящему "сетевым" является тот политик, чье умение видеть особенность текущего момента никак не зависит от политического опыта.

Следовательно, в сетевом обществе состоятельность политика будет определяться в основном тем, насколько он смог развить в себе способность обучаться, интуицию, а также умение мгновенно принимать решения.

Кроме того, политическую работу, по всей видимости, вскоре придется строить не на программных намерениях, а на практике кризисного управления.

Дело в том, что характерной чертой современной политики является опора на изложение того, что и как предполагается делать в обозримом будущем.

Однако в условиях Сети ответы на эти вопросы крайне недолговечны, поэтому для "сетевого политика" единственным ориентиром, сохраняющим сколько-нибудь ощутимую длительность, остается ответ на вопрос "зачем?".

По этой причине и возникает необходимость в постоянной корректировке политической деятельности, с тем чтобы удерживать адекватность реальности.

Наконец, еще одной чертой, задающей облик сетевой политики, как представляется, станет замещение политических партий и движений ситуативными конфигурациями, состоящими из самостоятельных политиков.

Сеть вынуждает быть то "правым", то "левым", а политическое лидерство дается ею под конкретную задачу, поскольку в Сети любой может стать центром.

Вышеизложенное означает, что для того, чтобы быть эффективным в Сети, нужно быть более гибким и чутким, чем в среднем сама Сеть.

Соответственно, сила политической власти будет определяться не способностью последней принудить к подчинению, а тем, в какой мере власть может добиться исполнения своих решений путем доказательства их правоты.

Однако, в первую очередь, сетевой способ ведения дел, опирающийся на интернет-технологии, изменит экономику. При этом его влияние усиливается радикальным обновлением самих способов создания базовых видов продукции.

Сами по себе интернет-технологии позволяют экономическим отношениям, а также процессу создания нематериальных благ принять электронную форму существования, особенность которой состоит в сетевом характере ее структуры, низкой себестоимости и в том, что события в ней происходят мгновенно.

Эти обстоятельства открывают новые экономические перспективы.

Так, становится возможным "бизнес со скоростью мысли", а также производство, предельно рассредоточенное по внешним соисполнителям и потому гораздо более дешевое и гибкое, чем то, что есть сейчас.

Интернет-технологии дают почти полную свободу перемещать по личному усмотрению нематериальные активы и даже выпускать собственные деньги.

Человек по силе воздействия уравнивается с организационной структурой.

В результате стираются различия между физическим и юридическим лицом, предпринимательство сжимается до формата отдельной личности. При этом средства организации работы делаются столь мощными, что на их основе могут быть созданы производства немыслимых сегодня масштабов.

К тому же, интернет-технологии, предоставляя возможность установления прямых равноправных связей между производителем и потребителем, позволяют им в своих взаимоотношениях обходиться без участия перекупщиков.

Сетевая форма экономического поведения не дает посреднику навязывать свои условия остальным ключевым участникам рыночных отношений.

В Сети посредник - это не тот, без кого невозможно что-либо продать или купить, а тот, кому производитель или потребитель по каким-то причинам передали решение вспомогательных задач по обслуживанию их взаимодействия.

Кроме того, широкое применение интернет-технологий сводит практически к нулю стоимость тиражирования всего, что может существовать в электронном виде, в том числе всевозможных методов, способов и приемов.

В этой ситуации наличие производителей, ведущих одну и ту же деятельность с разными затратами, может возникнуть только по недоразумению.

То есть в Сети меняется характер конкуренции - преобладающим становится соперничество творческих способностей, а не готовых товаров и услуг.

Нужно заметить, что интернет-технологии - это реальность сегодняшнего дня, причем их совершенствование идет по пути постоянного наращивания мощности персональных "цифровых" средств осуществления деятельности.

Та же направленность на обеспечение все большей суверенности личности преобладает и в развитии технологического уклада других сфер экономики.

Так, в энергетике появились и активно внедряются установки, работающие на возобновляемом сырье, а главное, - способные производить энергию непосредственно в точке ее потребления и ровно столько, сколько необходимо.

Ожидается, что уже в 2003 году начнется серийный выпуск так называемых топливных элементов - самого перспективного типа таких устройств.

Новые энергоустановки безопасны, не истощают ресурсы планеты и не привносят издержек, вызванных технологической необходимостью транспортировать энергию, а также вырабатывать ее в избыточных количествах.

Это в ближайшем будущем приведет к их массовому применению, в ходе которого производство энергии будет становиться все более распределенным и ориентированным на обособленного потребителя, приобретая сетевой характер.

Успехи генной инженерии, делающие ее основой всякого производства, связанного с созданием продукции биологического происхождения, также способствуют укоренению сетевых подходов к построению экономики.

Дело в том, что генная инженерия не требует для себя создания статичных организационных конструкций, в ней преобладает переносимая в электронную форму интеллектуальная компонента, а своими результатами она во многом освобождает от природной обусловленности связанные с ней виды деятельности.

Причем генная инженерия не только улучшает, но и создает новые жизненно важные вещи - от продуктов питания и средств медицины до вырабатываемого из биомассы топлива, усиливая тем самым самодостаточность человека.

Еще более серьезные, хотя и несколько отложенные во времени, экономические последствия будет иметь ожидаемое к 2015 году промышленное применение микромеханических устройств и "нано-машин", позволяющих с легкостью манипулировать веществом на уровне отдельных молекул и атомов.

Эти механизмы смогут создавать любые предметы, включая копии самих себя, причем они сделают это дешево, чисто и с небольшим участием человека или вовсе без такового, снижая стоимость средств производства почти до нуля.

Нано-технологии точно так же трансформируют производство вещественных предметов, как интернет-технологии - создание нематериальных благ.

В связи с тем, что нано-технологии обеспечивают контроль буквально за каждой молекулой, производственные мощности становятся настолько компактными и безопасными, что их можно размещать там, где нужна их продукция, а не там, где это диктуется всякого рода ограничениями.

В силу того, что молекулярные машины способны собирать себе подобных, основной капитал, вместо того, чтобы расти на несколько процентов в год, сможет, теоретически, удваиваться каждый час, если подаются энергия и сырье.

В результате, в процессе материального производства основные затраты будут приходиться на проектирование товаров, а не на их изготовление.

Выход на уровень управляемого вещества позволяет создавать материалы с любыми заданными свойствами, по-настоящему делает медицину средством не лечения, а предотвращения болезней, и, вообще, дает отдельному человеку реальную возможность "все свое носить с собой" и быть там, где хочется.

То есть, нано-технологии со стороны материального производства закрепляют господство сетевого способа ведения дел в экономике.

Картину дополняет то обстоятельство, что возникновение новых способов создания базовых видов продукции приводит к необходимости перемещать не предметы, а идеи, что сделает транспорт почти неотличимым от сети Интернет.

Вышеизложенное означает, что где-то к 2015 - 2020 годам на смену нынешней экономике, построенной на опосредованных отношениях, придет сетевая экономика, в большей степени отвечающая человеческим устремлениям.

Это превосходство обусловлено ключевыми качествами сетевой экономики.

Так, в ней обесцениваются повторы, копирование и автоматизация, а оригинальность, воображение и способность к творчеству растут в цене.

К тому же, производимая сетевой экономикой продукция становится практически такой же дешевой и чистой, какими являются творения природы.

Наконец, в условиях Сети снимается зависимость человека от конкретных производителей товаров и услуг, поскольку для любого из них, если потребуется, сетевая экономика всегда может предложить равноценную замену.

В этой связи, в экономической деятельности представляется правильным на среднесрочную перспективу руководствоваться следующим.

Надо немедленно и любой ценой резко повысить предпринимательскую активность в деле развития и применения перечисленных выше базовых технологий, оставляя традиционные сферы экономики в состоянии консервации.

Управление же экономическими процессами в своей основе должно осуществляться не как последовательное решение возникающих проблем, а как создание новых возможностей, которые, направляя ход дела в требуемую сторону, одновременно лишают эти проблемы всякого значения.

Также, следует избегать проектов, основанных на нынешнем технологическом укладе, срок окупаемости которых превышает пятнадцать лет.

Таким образом, суть происходящих социально-политических изменений в текущем десятилетии объективно состоит в оформлении сетевого общества.

При этом станет неуклонно нарастать число отказов в работе традиционных общественных механизмов, таких, например, как нынешние органы власти, политические партии и другие конструкции гражданского общества.

Естественной реакцией на это будут своего рода рецидивы применения методов ведения дел, опирающихся на опосредованные и силовые отношения.

Однако у старого нет возможности противостоять преимуществам Сети.

Вместе с тем новая, сетевая реальность порождает и целый ряд проблем.

Так, прогрессирующая неспособность безличных структур, типа государств и социальных институтов, быть средством разрешения общественных конфликтов, приводит к тому, что последние приобретают самый дикий и архаичный характер.

Взамен срочно нужны сетевые инструменты, обеспечивающие безопасность общества не за счет достижения закрытости его элементов, а через их открытость.

Кроме того, возникает необходимость устранить разрыв между фактическим, расширенным Сетью, объемом прав личности и тем, что установлен законами.

Например, в законодательстве следует убрать различие физического и юридического лица, объединив в одном понятии преимущества их статусов.

Несет угрозу и разделение людей на "сетевых" и "несетевых", порождаемое разницей не в доходах, а в личном умении полноценно жить в условиях Сети.Преодоление сетевого неравенства, чреватого деградацией общества, требует повышения уровня и развития форм образования, в том числе и обязательного.

В целом же, ход событий не даст обойти Сеть, ведь "когда на вас накатит новая технология, то, если вы не станете частью потока, будете частью дороги".

Аналитический материал подготовлен

А.В.Давыдовым, начальником отдела 

межотраслевых программ и стратегического анализа

СЕТЬ КАК ОСНОВНАЯ ФОРМА ГРЯДУЩЕЙ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ ОРГАНИЗАЦИИ ОБЩЕСТВА
Одним из самых серьезных, хотя и не самых заметных итогов XX века стала возможность ведения дел на основе прямых равноправных связей всех со всеми. Такой способ организации взаимодействия, для краткости, можно назвать Сетью.

Сетевой способ ведения дел позволяет действовать без оглядки на социальный статус и обязательного участия бюрократических структур, а также гораздо быстрее, чем при опоре на систему опосредованных отношений. То есть Сеть снимает с личности многие социально-политические и экономические ограничения, давая ей тем самым резкий прирост дееспособности. Нынешние общедоступность сетевых взаимоотношений и их свобода от пространственно-временных ограничений обеспечены достижениями в сфере интернет- и нано-технологий, новой энергетики, а также генной инженерии. Особо следует выделить то, что данные технологические прорывы радикально обновляют сами способы создания базовых видов продукции.

Сочетание вышеизложенных обстоятельств дает веские основания полагать, что первой из социальных форм, которая изменится под воздействием сетевого стиля поведения, станет экономическая организация общества. Сами по себе интернет-технологии позволяют экономическим отношениям, а также процессу создания нематериальных благ принять электронную форму существования, особенность которой состоит в сетевом характере ее структуры, низкой себестоимости и в том, что события в ней происходят мгновенно. Эти обстоятельства открывают новые экономические перспективы. Так, становится возможным "бизнес со скоростью мысли", а также производство, предельно рассредоточенное по внешним соисполнителям и потому гораздо более дешевое и гибкое, чем то, что есть сейчас. Интернет-технологии дают почти полную свободу перемещать по личному усмотрению нематериальные активы и даже выпускать собственные деньги. Пример качественной новизны ситуации - появление интернет-доступа к валютному рынку Forex, давшее личности еще вчера немыслимую возможность торговать мировыми валютами наравне с финансовыми структурами. Человек по силе воздействия уравнивается с организационной структурой. 

В результате стираются различия между физическим и юридическим лицом, предпринимательство сжимается до формата отдельной личности. В тоже время, средства организации работы делаются столь мощными, что на их основе могут быть созданы производства немыслимых сегодня масштабов и концентрации. К тому же, интернет-технологии, предоставляя возможность установления прямых равноправных связей между производителем и потребителем, позволяют им в своих взаимоотношениях обходиться без участия перекупщиков. Сетевая форма экономического поведения не дает посреднику навязывать свои условия остальным ключевым участникам рыночных отношений. В Сети посредник - это не тот, без кого невозможно что-либо продать или купить, а тот, кому производитель или потребитель по каким-то причинам передали решение вспомогательных задач по обслуживанию их взаимодействия. Кроме того, широкое применение интернет-технологий сводит практически к нулю стоимость тиражирования всего, что может существовать в электронном виде, в том числе всевозможных методов, способов и приемов. В этой ситуации наличие производителей, ведущих одну и ту же деятельность с разными затратами, может возникнуть только по недоразумению. То есть в Сети меняется характер конкуренции - преобладающим становится соперничество творческих способностей, а не готовых товаров и услуг.

Нужно заметить, что интернет-технологии - это реальность сегодняшнего дня, причем их совершенствование идет по пути постоянного наращивания мощности персональных "цифровых" средств осуществления деятельности.

Та же направленность на разворачивание сетевых форм организации деятельности и обеспечение все большей суверенности личности преобладает в развитии технологических укладов остальных сфер экономики. Так, в энергетике начался переход к использованию быстрых ядерных реакторов и топливных элементов в качестве основных типов энергоустановок. Быстрые ядерные реакторы рассматриваются как первичные, то есть работающие на ископаемом сырье, источники энергии, а также как масштабируемые энергоустановки, применяемые там, где это безопасно и экономически обусловлено, например, - высокой стоимостью доставки топлива. Топливные же элементы способны производить энергию прямо в точке ее потребления и ровно столько, сколько в данный момент необходимо. Они имеют широчайшую сферу применения - от микробатареек до двигателей - и к тому же могут работать на возобновляемом топливе. Ожидается, что серийный выпуск топливных элементов начнется уже в 2003 году, а быстрые ядерные реакторы - это реальность сегодняшнего дня. Новые энергоустановки безопасны, почти не истощают ресурсы планеты и не привносят издержек, вызванных технологической необходимостью транспортировать энергию, а также вырабатывать ее в избыточных количествах. Это в ближайшем будущем приведет к их массовому применению, в ходе которого производство энергии будет становиться все более распределенным и ориентированным на обособленного потребителя, приобретая сетевой характер. 

Успехи генной инженерии, делающие ее основой всякого производства, связанного с созданием продукции биологического происхождения, также способствуют укоренению сетевых подходов к построению экономики. Дело в том, что генная инженерия не требует для себя создания статичных организационных конструкций, в ней преобладает переносимая в электронную форму интеллектуальная компонента, а своими результатами она во многом освобождает от природной обусловленности связанные с ней виды деятельности. Причем генная инженерия не только улучшает, но и создает новые жизненно важные вещи - от продуктов питания и средств медицины до вырабатываемого из биомассы топлива, усиливая тем самым самодостаточность человека.

Еще более серьезные, хотя и несколько отложенные во времени, экономические последствия будет иметь ожидаемое к 2015 году промышленное применение микромеханических устройств и "нано-машин", позволяющих с легкостью манипулировать веществом на уровне отдельных молекул и атомов. Эти механизмы смогут создавать любые предметы, включая копии самих себя, причем они сделают это дешево, чисто и с небольшим участием человека или вовсе без такового, снижая стоимость средств производства почти до нуля. Нано-технологии точно так же трансформируют производство вещественных предметов, как интернет-технологии - создание нематериальных благ. В связи с тем, что нано-технологии обеспечивают контроль буквально за каждой молекулой, производственные мощности становятся настолько компактными и безопасными, что их можно размещать там, где нужна их продукция, а не там, где это диктуется всякого рода ограничениями.


Таким образом, складываются предпосылки для перестройки так называемого "реального сектора экономики" в соответствии с идеологией Сети, подразумевающей свободу в выборе места и средств осуществления деятельности, высокую множественность вариантов достижения желаемого. В силу того, что молекулярные машины способны собирать себе подобных, основной капитал, вместо того, чтобы расти на несколько процентов в год, сможет, в принципе, удваиваться каждый час, если подаются энергия и сырье. В результате, в процессе материального производства основные затраты будут приходиться на проектирование товаров, а не на их изготовление. Выход на уровень управляемого вещества позволяет создавать материалы с любыми заданными свойствами, по-настоящему делает медицину средством не лечения, а предотвращения болезней, и, вообще, дает отдельному человеку реальную возможность "все свое носить с собой" и быть там, где хочется. То есть, нано-технологии со стороны материального производства закрепляют господство сетевого способа ведения дел в экономике.

Картину дополняет то обстоятельство, что возникновение новых способов создания базовых видов продукции приводит к необходимости перемещать не предметы, а идеи, что сделает транспорт почти неотличимым от сети Интернет. Вышеизложенное означает, что где-то к 2015 - 2020 годам на смену нынешней экономике, построенной на опосредованных отношениях, придет сетевая экономика, в большей степени отвечающая человеческим устремлениям. Это превосходство однозначно предопределено целым рядом качеств, являющихся фундаментальными свойствами сетевой экономики. Так, в ней обесцениваются повторы и автоматические операции, а оригинальность, воображение и способность к творчеству растут в цене. К тому же, производимая сетевой экономикой продукция становится практически такой же дешевой и чистой, какими являются творения природы.

Наконец, в условиях Сети снимается зависимость человека от конкретных производителей товаров и услуг, поскольку для любого из них, если потребуется, сетевая экономика всегда может предложить равноценную замену. Вместе с тем сетевые технологические новации способов создания базовых видов продукции и организации предпринимательской деятельности становятся еще и основой для формирования сетевого стиля экономического поведения. Сетевое поведение состоит в следовании ряду правил, которые вытекают из основного закона Сети, состоящего в том, что все стремится соединиться со всем. Дело в том, что сетевая экономика развивается в результате резонанса двух мощнейших процессов - стремительного уменьшения размеров и стоимости микросхем и резкого снижения цены телекоммуникационных услуг. В результате быстро растет количество связей между различными микросхемами, при этом в мире обвально сокращается число объектов, не содержащих хотя бы одного "чипа". В итоге все соединяется со всем. Поэтому правильно, а значит, и успешно все, что способствует этому, ведь Сеть есть коллективное взаимодействие, которое через волокно и эфир связывает воедино быстро нарастающее число объектов живой и неживой природы. Узлом Сети может стать все, что способно обмениваться данными. Причем узлу совсем не обязательно обладать развитым интеллектом, поскольку умный результат можно получить, верно соединив не слишком разумные части. Соединение всего со всем меняет сам принцип совершения действий и этим задает новые правила поведения, из которых основными являются следующие.

Правило обратной ценности: ценность товара тем выше, чем он более распространен, при этом товар стоит тем меньше, чем более ценным он становится. Цены падают одновременно с ростом качества, а самые ценные вещи следует отдавать бесплатно. Поток копий товара увеличивает ценность каждой из них и чем больше копий сделано, тем более нужными они становятся. То есть, в сетевой экономике ценность товара определяется уже не просто его способностью удовлетворять какую-либо потребность, а способностью удовлетворять эту потребность у как можно большего числа узлов Сети. Дело в том, что дееспособность, а значит, и ценность Сети определяется, прежде всего, количеством имеющихся в ней связей, так как чем оно больше, тем выше в Сети внутреннее многообразие эффективных сочетаний ее узлов. Число же связей в Сети определяется тем, сколько в ней узлов. Поэтому в сетевой экономике всякий товар прежде всего должен каким-либо способом поддерживать количество узлов Сети или способствовать его увеличению. Достигнуть этого можно либо тем, что копии того или иного товара сами становятся узлами сетевой экономики, либо расширяя круг узлов Сети, потребляющих данный товар и этим поддерживающих свое существование.

Таким образом, в сетевой экономике приходится руководствоваться тем, что бесплатность есть конечная точка, к которой стремится, обычно никогда ее не достигая, любая цена, а прибыль может возникнуть только в результате постоянного выдвижения на рынок все новых и новых товаров и услуг. При этом, раздавая один товар даром, следует продавать другие, и, ведя дела так, как будто создаваемый товар бесплатен, сознавать, что этим задается направленность экономических событий. Бесплатность волей-неволей притянет к себе внимание людей, которое в Сети является единственной твердой валютой.

Правило замещения: во всех возможных системах господствующим связующим основанием становятся не жестко материализованные структуры, а процессуальные, основанные на энергоинформационном обмене. Материализованные конструкции дороги, косны и тяжело восстановимы, а процессуальные, или, иначе говоря, сетевые структуры предельно дешевы, сверхгибки и, при должном многообразии связей, необычайно жизнеспособны. Поэтому все действия и предметы стремятся подчиниться сетевой логике, в силу чего для изолированных систем в сетевой экономике просто нет места.

Сетевая экономика - это экономика инфраструктуры, в которой развитие обеспечивается не усилиями отдельных организаций, забирающих себе в случае успеха всю прибыль, а всеми участниками Сети. Конечно, не все получат одинаковую выгоду, но значительная часть ее остается в Сети для общей пользы.

Правило преданности: сначала "накормите" Сеть. Поскольку сетевые возможности и ресурсы доступны всем, кто в нее входит, присутствие в Сети, а также ее стандарты становятся абсолютной ценностью. В сетевой экономике единственным отношением принадлежности остается нахождение в Сети как таковой, так как одним из ее основных свойств является то, что в ней нет ни явно выраженных центров, ни четких границ. Если Сеть не будет процветать, то это для всех будет означать крах.

Правило взрывного роста: в Сети даже совершенно незначительное увеличение числа узлов приводит к очень большому росту количества связей, поэтому в сетевой экономике все процессы развиваются лавинообразно.

Изучение графиков роста числа узлов глобальной сети Интернет, а также экономических показателей компаний-лидеров сетевой экономики приводит к выводу о том, что эти процессы развиваются по законам живых систем.

Сеть - это первый в истории человечества пример, когда биологическая по характеру динамика наблюдается в технологической системе. Сетевая экономика вообще наиболее адекватно описывается в терминах биологии. При этом, поскольку в Сети резко сокращается время от момента зарождения какого-либо процесса до того, как данный процесс начинает сам себя поддерживать, в сетевой экономике критически важной задачей является своевременное определение значимости происходящих перемен.

Правило устойчивого неравновесия: поддерживайте нестабильность, стремясь получить новое качество, соединяйте разрушение и созидание, ни при каких обстоятельствах не защищайте свои достижения и занятые позиции. В сетевой экономике, в силу практически ежемгновенной перекомпоновки огромного числа отношений, нельзя определить, что есть оптимальный продукт, поэтому приходится постоянно меняться, перестраиваться и отказываться от всего того, что в данный момент успешно работает и приносит прибыль.

Сетевая экономика - это венчурный капитализм, в котором экстравагантные рисковые предприятия являются самым что ни на есть рутинным делом. Система, замкнувшаяся в собственном успехе и равновесии, в Сети обречена. В этих условиях жизнеспособность обеспечивается непрестанными инновациями.

Правило антипродуктивности: плодотворность ценнее производительности, поэтому нужно не решать проблемы, а искать новые возможности. Высокая производительность нередко говорит о том, что люди очень быстро и ловко делают неправильную работу. В ситуации, когда обесценивание копирования и автоматических операций является системным качеством, следует забыть о том, что может быть измерено производительностью труда. Главный вопрос в Сети - не "как лучше сделать свою работу?", а "какая работа более правильная?". В условиях сетевой экономики гораздо важнее понять, какую работу делать дальше, чем продолжать хорошо выполнять прежнюю. Когда решаются проблемы, то время и силы вкладываются в имеющиеся слабости, а при поиске возможностей происходит инвестирование в Сеть.

Итак, новая экономика будет отличаться отношениями, построенными на прямых равноправных связях, малой потребностью в формальных организационных структурах, высокой скоростью совершения событий, а также предельно рассредоточенным, гибким и зависящим от инноваций производством. Данные обстоятельства, с одной стороны, крайне осложнят государственный контроль экономических отношений, особенно в части осуществления налогообложения, а с другой стороны, сделают способность к созданию и внедрению новшеств ключевым условием экономического успеха. Такая форма экономической организации общества потребует перехода от многообразия налогов к налогообложению собственности и единому налогу с продаж, которым бы облагались все операции купли-продажи конечной продукции - от бытовых покупок до получения заработной платы. Дело в том, что, с одной стороны, налог с продаж - это единственный налог, от которого в новых экономических условиях невозможно уклониться, а с другой стороны, столь облегченное налогообложение резко стимулирует инновации. Кроме того, условием достойного участия в сетевой экономике является обладание перечисленными выше базовыми технологиями, причем на уровне, обеспечивающем определенную самостоятельность в их развитии и применении. Поэтому совершенно необходимо немедленно и любой ценой радикально повысить предпринимательскую активность в деле использования данных технологий, оставляя традиционные сферы экономики в состоянии консервации. Главным же инструментом для этого, как представляется, должно быть избрано обеспечение государством предельной свободы частной инициативе. Компаниям, развивающим исследовательскую и деловую инициативу в сфере технологий, составляющих основу сетевой экономики, следовало бы предоставлять беспошлинный режим внешней торговли в части, касающейся профильных товаров, безналоговый режим внутри страны, а также режим упрощенной отчетности перед контролирующими государственными органами. Реализацию режима благоприятствования следовало бы возложить на уполномоченное федеральное ведомство, которое бы осуществляло регистрацию упомянутых выше компаний, оказывало помощь в организации государственной отчетности и выступало для них единственной контролирующей инстанцией. При этом льготы должны даваться на ограниченный срок - не более чем на пять лет, так как, если за это время компания не сможет добиться устойчивого развития, продление режима благоприятствования ей уже не поможет, поскольку в условиях сверхдинамичной экономики столь длительное отсутствие успехов означает принципиальную ошибочность построения деятельности этой компании. В обмен же на льготный период "сетевые" компании должны будут передать в собственность государства некоторый пакет своих акций. Кроме того, для повышения предпринимательской активности в деле использования сетевых технологий государство могло бы использовать разнообразные меры поддержки потребителей новых товаров и услуг. При этом нужно учитывать то, что, если изложенные льготы не будут упреждающе предоставлены государством, компании, желающие заниматься развитием сетевой экономики, сами их себе введут через разворачивание деятельности в формах, мало доступных государственному контролю.

Таким образом, уже поступают так называемые "офшорные" российские программисты, выполняющие работы, не отчитываясь перед государством. Управление же экономическими процессами в своей основе должно осуществляться не как последовательное решение возникающих проблем, а как создание новых возможностей, которые, направляя ход дела в требуемую сторону, одновременно лишают эти проблемы всякого значения. Также, следует избегать экономических проектов, основанных на нынешнем технологическом укладе, срок окупаемости которых превышает пятнадцать лет. Кроме того, в законодательстве следует упразднить различие физического и юридического лица, объединив в одном понятии преимущества их статусов - прежде всего применяемую к первому простоту налогообложения и предоставленную второму полноту предпринимательских действий. Требует преодоления и стремительно прогрессирующее разделение людей на "сетевых" и "несетевых", порождаемое, во многих случаях, разницей не в доходах, а в личном умении полноценно жить в условиях сетевой экономики. Сетевому поведению необходимо обучать. Причем наиболее весомый вклад в решение этой задачи государство могло бы сделать, сняв административные барьеры на пути развития средств доступа в Сеть, а также поддержав перевод на сетевые принципы организации предоставление услуг по удовлетворению различных, в том числе и самых обыденных жизненных потребностей.

Приведенные соображения о том, что следует предпринять в связи с распространением сетевых форм экономической деятельности, конечно, не являются исчерпывающим, однако, даже если реализовать только их, это позволит неплохо подготовиться к становлению новой экономики.

Аналитический материал подготовлен
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К ВОПРОСУ О ПЕРСПЕКТИВАХ ВОЗНИКНОВЕНИЯ 
КОРПОРАТИВНЫХ ЮРИСДИКЦИЙ
Происходящий в настоящее время качественный скачок в развитии телекоммуникаций, усиленный радикальным обновлением самих способов создания базовых видов продукции, ставит государство в сложное положение.

Суть проблемы состоит в том, что новые технологии делают возможным создание неподвластных государству корпоративных юрисдикций, в которые легко и корректно можно будет перенести предпринимательскую деятельность.

Дело в том, что достижения интернет- и нано-технологий, так называемой "водородной энергетики" и генной инженерии делают производство предельно рассредоточенным, гибким и ориентированным на обособленного потребителя, а возможность установления прямых равноправных связей - практически общедоступной и свободной от пространственно-временных ограничений.
Этим создается вещественная основа для взаимодействия, организованного по сетевым принципам, что подразумевает прямую связь всех участвующих сторон между собой, их структурное равенство и, как следствие, замену институциональных иерархий ситуативными, возникающими "под задачу".

Интернет-технологии позволяют организовать совместную работу большого количества людей на основе их прямых связей друг с другом, без обязательного участия посредников в виде громоздких иерархических структур, и, снимая с коммуникаций почти все пространственно-временные ограничения, обеспечивают превосходство потребительских качеств электронных форм взаимодействия.

Другие же из упомянутых технологий, подкрепляя тенденцию "соединения всего со всем", вместе с этим обеспечивают нарастание информационной составляющей в производстве всех без исключения товаров, работ и услуг.

Все это в ближайшей перспективе резко сокращает потребность экономики в формальных, построенных на чиноначалии управленческих структурах, устанавливает господство электронных форм ведения бизнеса и делает виртуальное пространство, а не чью-либо суверенную территорию, местом совершения экономических событий для очень многих видов таких явлений.

Кроме того, возможность установления прямых связей всех со всеми обезоруживает все системы контроля экономических отношений, опирающиеся на знание инструментов и средств, и прежде всего - государственные.
Причина этого кроется в том, что "связь всех со всеми" подразумевает беспрецедентно высокую множественность вариантов взаимодействия по любому конкретному поводу, а значит, и способов достижения желаемого. Причем каждое появление нового участника сетевых взаимоотношений во много раз увеличивает число этих способов, поэтому возможность связи всех со всеми создает ситуацию, когда для любого действия всегда найдется доселе неизвестная форма его реализации, а контролировать неведомое невозможно. То есть, становятся реальностью общедоступные и независимые электронные деловые "площадки", предоставляющие на договорной основе практически весь спектр сервисов, необходимых для ведения предпринимательской деятельности, - от платежных систем, бухгалтерии, делопроизводства и средств коллегиальной работы до правовой и страховой защиты нарушенных прав своих участников. Причем нет объективных ограничений на то, чтобы физически разместить вне какого бы то ни было государства средства, поддерживающие эти площадки.

Существующие же концепции механизмов налогообложения бессильны перед такой перспективой, поскольку все они основываются на том, что объект налогообложения должен быть привязан к какой-либо суверенной территории.

Корпоративные юрисдикции, конечно, столкнутся со сложностями, наиболее серьезными из которых являются невозможность полностью перевести в электронные формы процесс создания, реализации и потребления материальных благ, неотработанность собственно корпоративных инструментов урегулирования имущественных споров, а также технологий взаимной конвертации внутренних платежных средств этих юрисдикций и общепризнанных валют.
В этой связи можно ожидать, что, по всей видимости, сложится следующая направленность действий сторон, заинтересованных в решении данных проблем.

Как представляется, усилия по выводу операций с вещественными ценностями из-под государственных юрисдикций будут в основном направлены на создание такого положения дел, когда затраты государства на контролирование таких операций превзойдут средства, зарабатываемые фискальной системой.

Для этого создатели корпоративных юрисдикций, прежде всего, обеспечат недоступность для государства деловой документации своих клиентов о проводимых ими операциях с материальными ценностями, ведь на самом деле налогами облагаются не сами эти операции, а отчетность о них.

Кроме того, данная услуга корпоративных юрисдикций наверняка будет дополнена предоставлением надежной "документации прикрытия", на тот случай, если их клиенты столкнутся с физическим контролем операций с вещественными ценностями со стороны представителей государственных органов.

Еще одним способом обессмысливания фискальных усилий государства, видимо, станет создание "дурной бесконечности" объектов контроля путем юридического дробления производства, то есть предельное, вплоть до уровня "предпринимателя без образования юридического лица", разнесение технологических процессов по формально независимым соисполнителям.

Хорошо обеспечивается возможностями корпоративных юрисдикций и такое уклонение от налогообложения сделок с материальными объектами, как занижение их стоимости через исключение из нее виртуальной составляющей - некоторой связанной с продажей этих объектов услуги, предоставляемой, потребляемой и оплачиваемой вне какой-либо суверенной территории.

Тем самым государству будет предъявляться гораздо меньшая сумма сделки, чем на самом деле уплачивается, что сократит налогооблагаемую базу.

Следует заметить, что в силу беспрецедентной гибкости взаимоотношений, построенных по сетевым принципам, невозможно заранее предсказать все те ухищрения, которые будут постоянно придумываться для вывода операций с вещественными ценностями из-под государственных юрисдикций.

В принципе, передовые информационные технологии позволяют организовать такую систему торговли, в которой товары будут обмениваться друг на друга без посредничества какого бы то ни было общего эквивалента стоимости.

Появления же безденежной экономики современное государство не выдержит, поскольку деньги являются его ключевым инструментом.

Ко всему этому надо добавить и то, что корпоративные юрисдикции смогут предоставлять и привычные адвокатские, аудиторские и консалтинговые услуги, использование которых также эффективно снижает отчисления государству.

Что касается корпоративных инструментов урегулирования имущественных споров, то для воспроизведения в виртуальных юрисдикциях обычных арбитражных судов нет принципиальных ограничений, особенно, если учесть, что основой всякого суда является доверие к нему. К тому же "электронные" сделки могут быть застрахованы страховыми компаниями из традиционных юрисдикций.

Конвертация корпоративных платежных средств и общепризнанных валют также потребует сотрудничества с экономическими институтами, работающими под государственными юрисдикциями. В данном случае - с банковской системой. Причем само по себе взаимодействие "цифровых" и "нецифровых" деловых партнеров не составляет проблемы, сложности могут возникнуть только из-за того, что традиционный бизнес весьма уязвим для государственного давления. Однако этому давлению установлены довольно жесткие системные пределы. Ведь само по себе государство не умеет создавать добавленную стоимость, поэтому государства, проводящие политику сковывания частной инициативы, экономически несостоятельны и в силу этого весьма недолговечны.

Таким образом, государство попадает в ситуацию вынужденной конкуренции с юрисдикциями иной природы, не имея перед ними каких-либо исключительных преимуществ. Данными преимуществами располагают как раз корпоративные юрисдикции - это и более низкая себестоимость, и, что важно, малая цена "утилизации", то есть способность легко прекращать свое существование.

В этой связи государству надо добиться того, чтобы по уровню предоставляемых услуг стать сопоставимым с корпоративными юрисдикциями.

Для этого, прежде всего, нужно радикально снизить и упростить налогообложение, перейдя от многообразия налогов к налогу на собственность и единому налогу с продаж, которым бы облагались все операции купли-продажи конечной продукции - от бытовых покупок до получения заработной платы.

Кроме того, необходимо предельно сократить применение государством разрешительного подхода к регулированию предпринимательской деятельности, заменяя, при этом, командное администрирование разведкой и созданием новых возможностей, направляющих экономические процессы в требуемую сторону. Однако наиболее сложным из того, что следовало бы предпринять, является изменение отношения государства к самому себе - оно должно перестать рассуждать и, соответственно, действовать как "естественная монополия". При этом в основу стратегии конкурентной борьбы, видимо, следует положить идею о том, что государство является более надежной юрисдикцией.

Государства, проигравшие конкуренцию, в среднесрочной перспективе, по всей видимости, прекратят свое существование. Особенно актуальна эта проблема для России, располагающей далеко не самым лучшим государством.

Аналитический материал подготовлен

А.В.Давыдовым, начальником отдела 

межотраслевых программ и стратегического анализа

АНАЛИТИЧЕСКОЕ ОБЕСПЕЧЕНИЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ

ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

Деятельность информационно-аналитических подразделений Совета Федерации подчинена интересам и задачам законотворческого процесса. Поэтому основными потребителями аналитической информации являются:

1. Руководители Совета Федерации, определяющие законодательную деятельность этой палаты Федерального Собрания;
2. Комитеты Совета Федерации, где происходит предварительное обсуждение рассматриваемых на заседаниях Совета Федерации проблем или законопроектов;
3. Члены Совета Федерации, непосредственно принимающие решения относительно проектов федеральных законов, поступивших в палату на рассмотрение;
4. Подразделения Аппарата Совета Федерации, обеспечивающие законотворческую деятельность палаты.
Аналитическая информация, адресованная потребителям, может быть представлена в виде доклада, аналитической справки или статьи в «Аналитическом вестнике Совета Федерации». Эти документы отличаются друг от друга количеством рассматриваемых проблем, объемом, сроками подготовки. Но все они имеют одну и ту же цель - дать представление о положении дел в вопросе, на решение которого направлен тот или иной законопроект. Информационно-аналитические документы должны содержать научное осмысление каких-либо явлений или фактов. Поэтому для их создания привлекаются специалисты, имеющие опыт научной работы.

Например, в составе отдела социальной политики Аналитического управления, состоящем из 8 человек, работает 2 доктора и 4 кандидата наук. Практически все работники имеют стаж научной деятельности наряду со стажем работы в органах государственного управления.

Однако информационно-аналитические документы, подготовленные ими, принципиально отличаются от научных трудов, которые они писали, занимаясь научной работой. Цель научного труда - приращение знаний, а цель аналитических материалов в законодательных органах власти - удовлетворить потребность законодателей в информации.

К информационно-аналитическим документам предъявляются иные критерии по сравнению с научным трудом. Если на ценность научного труда своевременность его подготовки мало влияет, то при подготовке информационно-аналитических материалов своевременность становится одним из главных критериев его ценности. Ведь никому не будут нужны аналитические материалы после рассмотрения законопроекта и принятия решения.

Для подготовки аналитических докладов, как правило, дается двухнедельный срок. Для подготовки аналитических справок отведенное время может составлять от одного дня до недели. Для статей в аналитический вестник срок подготовки может составлять от нескольких дней до нескольких месяцев.

Срок подготовки, конечно же, влияет на качество аналитического документа. Но это влияние можно свести к минимуму. Для этого требуется ежедневная и системная работа сотрудников управления над проблемой, которую затрагивает законопроект. Каждый их них в рамках его специализации в отделе, имеет собственный информационный банк, в котором накапливаются статистические и социологические данные, материалы публикаций, стенограммы выступлений и другая информация. Чем обширней персональный информационный банк сотрудников, тем меньше времени требуется им для подготовки качественных информационно-аналитических документов.

Персональный информационный банк может включать информацию в электронном виде - в памяти компьютеров, которые имеют все работники управления. А также информацию в виде подборок различных документов, справок, публикаций и т.д. Каждый сотрудник сам выбирает в каком виде ему удобнее накапливать и поддерживать свой персональный информационный банк.

Большие возможности для оперативного обновления данных в персональных информационных банках данных дают электронные информационные системы.

Работники информационно-аналитического управления имеют возможности самостоятельно работать и знакомиться с информацией в электронной почте Президента «ГУИР ФАПСИ», «Интернете», «Интранете». При необходимости они могут запрашивать информацию из этих систем у специалистов, работающих в информационно-справочном отделе Аналитического управления. Также значительную часть рабочего времени работники Аналитического управления вынуждены проводить в библиотеках, чтобы знакомиться с монографиями, периодической печатью, диссертациями, связанными с различными проблемами - объектами законотворческой деятельности.

Наличие и размер персонального информационного банка создает возможность для своевременной и оперативной подготовки аналитических документов.

Информационно-аналитические документы, которые готовят отделы данного управления, являются средством воздействия на законодательный процесс в Российской Федерации. Они оказывают влияние на суждения членов Совета Федерации в отношении рассматриваемых вопросов и от степени их достоверности, объективности и полноты зависит вердикт, выносимый тому или иному законопроекту. Можно считать, что информация, которая содержится в этих документах, по своему значению носит стратегический характер

Основу информационно-аналитического документа составляет фактологическая информация. Это факты, относящие к определенным проблемам или вопросам. Однако факты не имеют какого-либо смысла, если они приводятся без определенного логического построения, не снабжены комментариями и выводами, в которых выявляются основные тенденции социальных процессов.

Эта достигается в процессе непосредственной аналитической работы. В результате аналитической обработки потребителю выдается осмысленная информация, полученная из оцененных, истолкованных и соотнесенных данных, изложенных таким образом, что ясно видится решение конкретной поставленной задачи.

Сбор эмпирических данных, их систематизация и научное осмысление занимает не менее 2/3 всего времени отпущенного на подготовку аналитического материала. Самое важное в этой работе правильно подобрать источники информации, обработать их с использованием принципа ключевых слов, и, наконец, грамотно организовать сортировку, классификацию и хранение уже отобранной информации.

К процессу подготовки информационно-аналитических документов, как разновидности стратегической информации, предъявляются особые требования. Можно рассмотреть суть данных требований на примере подготовки одной из многочисленных аналитических справок, которые призваны обеспечивать законотворческий процесс в Совете Федерации.

Например, при подготовке справочно-аналитического материала «Научный потенциал России: состояние и перспективы» к парламентским слушаниям «О законодательном обеспечении научно-технического прогресса» в распоряжении имелось 4 дня или, иначе говоря, 32 рабочих часа.

Заказчиком аналитического документа являлся Комитет Совета Федерации по науке, культуре, образованию, здравоохранению и экологии, который определил тему аналитического материала, перечень вопросов, требующих в нем освещения, а также сроки выполнения задания.

Из общего времени, отведенного для работы, приблизительно 12 часов (37%)  было затрачено на сбор и систематизацию первичной информации. В итоговом виде она составляла около 400 страниц машинописного текста и отражала состояние проблемы в период с 1991 года по настоящее время. Это составляет примерно 4-5% от общего массива информации, которую пришлось обработать. Основной информационный поиск осуществлялся в электронных информационных системах. Освоить такой объем информации в отведенный срок другими способами было просто невозможно.

Приблизительно 15-16 часов (48%) составила непосредственно исследовательская работа и составление аналитического документа, который занял всего 13 страниц. Стадия окончательного редактирования и рецензирования заняла 3 часа (9%). Согласование, оформление, размножение - 2 часа (6%).

Если изобразить ход выполнения задания графически, то он будет выглядеть следующим образом: 
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Несмотря на то, что подготовленный аналитический материал получил высокую оценку, структуру затрат на его подготовку нельзя считать оптимальной. Как видно из графической модели затраты времени на информационный поиск сопоставимы с аналитической работой. Квалифицированный руководитель, анализируя данную диаграмму, сразу же может сделать вывод об отсутствии предварительной
работы по накоплению эмпирический данных. Такие большие затраты на поиск информации свидетельствуют об отсутствии персональной информационной базы данных, что соответствует действительности. Работник, который готовил данный аналитический документ, ранее не занимался этой проблематикой. В силу сложившейся ситуации сотрудник, специализирующейся  на этих вопросах, не смог заниматься подготовкой этого документа. Выполнение задания было поручено аналитику, занимающемуся другой проблематикой. Кроме того, задание для него было неожиданным и не было резерва времени для предварительного сбора первичной информации. Поэтому затраты на сбор информации оказались сопоставимы с чисто аналитической работой.

Наиболее оптимально выглядит структура затрат времени, когда соотношение между информационным поиском и аналитической работой в момент подготовки информационно-аналитического документа составляет 1:4.

Такое соотношение возможно при наличии персональной информационной базы данных или при возможности предварительной информационной подготовки к работе над поставленной проблемой. Как правило, есть возможность, заранее ориентируясь на ход законотворческой работы в Государственной Думы, предполагать когда и какие проекты федеральных законов поступят на рассмотрение в Совет Федерации. С учетом этого можно накапливать информацию по проблеме, подлежащей законодательному урегулированию.

Так, например, проанализировать, как отзовется и чем обернется в российском обществе принятие нового Трудового Кодекса за несколько дней, которые отводились на подготовку аналитической справки после его официального поступления в Совет Федерации, было просто физически невозможно. Поэтому подготовка к этой работе началась намного раньше, чем поступил запрос на требуемые аналитические материалы

В свое время на рассмотрение Государственной Думой РФ было внесено 7 проектов Трудового кодекса РФ. Аналитик, специализирующейся в этой области,  сформировал и поддерживал персональную информационную базу данных «Трудовые отношения». Были проанализированы все проекты Трудового Кодекса и к каждому из них подготовлен необходимый информационно-аналитический и справочный материал. 
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В результате, когда поступило задание, структура затраченного времени для подготовки аналитических документов  имела другой вид.

Основная проблема при подготовке аналитических документов заключается в создании возможности сосредоточиться именно на аналитическом процессе. Это можно сделать при сокращении затрат на информационный поиск, согласование итогового документа, решение технических проблем.

Сократить затраты на информационный поиск можно за счет заблаговременной подготовки к работе над аналитическим документом, использования возможностей современных компьютерных технологий, удобного и быстрого доступа к информации, накапливаемой в различных библиотеках. К сожалению, в настоящее время парламентская библиотека Федерального Собрания значительно уменьшила возможности для аналитической работы. Зато расширяются возможности применения новых компьютерных технологий.

Увеличение времени для непосредственно аналитической работы дает возможность в полной мере реализовать требования, предъявляемые к информации стратегического характера. Основные из них заключаются в необходимости:


своевременно


максимально полно и достоверно


предельно ясно

информировать членов Совета Федерации о состоянии тех или иных проблем в жизни российского общества и возможных социальных последствиях при их решении законодательным путем.

Своевременность информационно-аналитических документов в законотворческой работе определяет их практическую полезность. Как разновидность стратегической информации аналитические документы, в отличие от научных трудов, со временем утрачивают свою ценность. В связи со стремительными изменениями в политической, экономической, социальной обстановках в Российском обществе их ценность падает приблизительно на 10% в месяц. Ценность аналитических материалов, предназначенных для сопровождения законотворческого процесса, убывает в соответствии с правилом постоянного процента, которое часто используется в математической статистике. Суть его заключается в том, что каждое последующее число составляет 90% от предыдущего. Таким образом, через полгода ценность информационно-аналитических документов сокращается почти наполовину, а через год уменьшается на 3/4.

Полнота и достоверность информационно-аналитических материалов достигается за счет использования обширной эмпирической базы данных, которая формируется из разных информационных источников. Среди них есть государственные статистические органы, документы и материалы федеральных и региональных органов власти, оценки независимых российских и иностранных экспертов, публикуемые в различных периодических и монографических изданиях, мониторинг региональной прессы и теле-радио эфира, данные социологических исследований.

Например, при подготовке аналитических материалов «Научный потенциал России: состояние и перспективы»  использовались данные Правительства РФ, РАН и, входящих в её состав академических институтов, Центра статистики и исследований науки Министерства науки и технологий РФ, материалы слушаний в Конгрессе США, публикации зарубежных специалистов и российских ученых, результаты социологических опросов, анализ выступлений в СМИ ведущих российских политиков.

Различные источники используемой информации позволяют не только расширить информационное поле, но и перепроверить анализируемые показатели и факты. Использование нескольких информационных источников является результатом стремления получить достоверную и подтвержденную информацию, а не следствием простого информационного дублирования. Чем больше источников, тем легче провести серьезную перепроверку исходной информации. При использовании многих информационных источников выводы аналитического документа получают более широкую эмпирическую основу, рассматриваемые вопросы освещаются глубже и всестороннее, уменьшается вероятность допустить серьезную ошибку.

Однако простое количественное увеличение обрабатываемых источников приводит только к информационной перегрузке аналитика без видимых результатов улучшения качества его работы. Очень часто данные в различных источниках многократно дублируют друг друга. Так, например, специализированные организации для создания ежедневной сводки объемом в одну страницу с оценочным суждением по одной проблеме обрабатывают информационный массив объемом примерно в 7 млн. слов. Избыток информации также опасен, как и информационный голод. Поэтому должен быть разумный подход к выбору информационных источников и их ограничению.

Одно из правил при подготовке аналитических документов заключается в использовании преимущественно «открытой» информации, которая общедоступна и при желании легко перепроверяется. Практически любую используемую цифру аналитики должны быть готовы обосновать при возникновении вопросов у членов Совета Федерации. Поэтому существует жесткое требование наличия у них ссылочного аппарата даже, если в целях экономии места он не приводится в аналитических справках. 

Использование эмпирических данных может быть эффективным только лишь при полном раскрытии значения, которое содержится в приводимых в аналитическом документе фактах, событиях и положениях. Сами по себе эти данные мало о чем говорят. Но если сравнить их с аналогичными данными за предыдущий период, то можно сделать какое-либо обобщение или умозаключение.

Например, такой факт: Россия сегодня лидирует в мире по 17 научным направлениям. Из этих данных сложно сделать какое-либо аналитическое заключение. Но, если к этому добавить информацию о том, что в 1991 году она лидировала по 40 научным направлениям, то становится ясным ухудшение положения дел в российской науке.

Стремление использовать максимально полную и большую информацию сдерживается требованиями краткости и лаконичности, предъявляемым к информационно-аналитическим документам Совета Федерации. Члены Совета Федерации испытывают хронический дефицит рабочего времени. Документы, адресованные им не должны быть пространными и обширными. Поэтому в процессе работы необходимо, чтобы аналитики все время имели в виду цель и назначение документа - иначе говоря, думали о тех лицах, которым предназначаются эти документы.

Также члены Совета Федерации обладают различной профессиональной подготовкой. Среди них есть узкие высококвалифицированные специалисты-инженеры и доктора экономических, юридических и других наук. Работники Аналитического управления должны считаться с этим и уметь, во-первых, максимально кратко, а, во-вторых, предельно ясно освещать затрагиваемые законодательным процессом проблемы.

Информационно-аналитические материалы не будут достигать своей цели, если их не станут читать или они будут малопонятны. Аналитические документы отличаются от научного труда простотой и доступностью изложения. Поэтому они должны быть написаны правильным литературным языком.

· Чаще всего аналитические документы содержат только выводы аналитических исследований и не отражают из-за экономии времени их потребителя (читателя) весь алгоритм информационно-аналитической работы. Достичь ясности и краткости изложения, сохраняя при этом научную аргументированность, можно лишь, когда аналитик четко представляет поставленную перед ним цель. Именно цель задания обуславливает сроки его выполнения, размах работы, форму изложения и методы подхода. Целью аналитических документов Аналитического управления Совета Федерации может являться:

- расширение знаний членов Совета Федерации о состоянии той или иной социальной проблемы (выпуски Аналитического вестника, аналитические материалы парламентских чтений, круглых столов);

- информационная поддержка процесса принятия решения в момент голосования. (аналитические справки к рассматриваемым законопроектам);

- выработка курса законодательной деятельности палаты Федерального Собрания (аналитические доклады, справки и др. для руководства Совета Федерации, его Комитетов и подразделений).

Достичь максимальной ясности возможно лишь используя в тексте аналитического документа четкие определения. Вообще одно из требований к стратегической информации предполагает четкое определение используемых понятий. Весьма важно с самого начала установить смысл каждого термина, имеющего существенное значение для данного документа. Особенно важно это для тех понятий и терминов, которые используются в заголовках документа, в разделах, где формулируются цели и задачи, а также итоговые выводы.

Четкие определения заставляют аналитика четко мыслить, сосредоточивать усилия на достижении поставленной цели, ограждают от ошибок, обусловленных двойственным или неясным смыслом. Например, использование таких определений как «обозримое будущее», «в скором времени» может по-разному трактоваться членами Совета Федерации и служить логическим основанием для абсолютно разных выводов. 

Для ясности и наглядности изложения аналитические документы должны дополняться наглядными схемами, иллюстрациями, диаграммами.

Основная задача подразделений Аналитического управления - это не правовая экспертиза законопроектов, а установление социальных условий и последствий их принятия. Поэтому информационно-аналитические материалы содержат анализ причинно-следственных связей между социальными явлениями и принимаемыми законопроектами. Указывая причины тех или иных явлений, мы способствуем принятию решения относительно представленных на рассмотрение проектов федеральных законов. Степень выявления причины и следствия какого-либо социального явления в аналитическом документе влияет на позицию членов Совета Федерации. Именно поэтому ими читаются аналитические справки и Аналитические вестники. 

Поскольку федеральные законы содержат меры, рассчитанные на достаточно длительный период времени, то аналитические документы, сопровождающие их принятие должны содержать некоторые прогнозы, основанные на выявленных тенденциях развития. Аналитикам необходимо  выявить характер, направление, устойчивость и скорость развития рассматриваемого явления. Только после определения этих параметров можно сделать прогноз о будущем социального явления и об эффективности и длительности действия принимаемого федерального закона.

Итогом работы над аналитическим документом являются выводы. Они необходимы для придания информационно-аналитическому материалу конечной завершенности. Содержанием выводов определяется ценность и полезность аналитического документа. Именно наличие выводов отличает просто информационную справку от аналитического материала. Иногда самая полная и обширная информация остается невостребованной из-за отсутствия в ней промежуточных и итоговых выводов, тесно связанных с рассматриваемыми законопроектами. В своих выводах аналитик должен оценить степень достоверности используемой информации и, соответственно, установленных им на основе её анализа причинно-следственных связей, определить возможные варианты развития событий и выяснить вероятность разрешения исследуемого явления благодаря принимаемому федеральному закону.

В итоговых выводах важнейшие моменты и результаты аналитического исследования излагаются кратко и четко, но при этом не допускается, чтобы краткость изложения порождала неправильные представления. Составление выводов требует настоящего профессионализма и мастерства.

· Процесс работы над составлением аналитического документа в Аналитическом управлении включает несколько стадий:

· постановка исследовательской задачи (получение задания);

· общее знакомство с проблемой (история вопроса);

· определение используемых терминов и понятий (классификация и структурирование информации);

· накопление знаний и сведений (персональная информационная база);

· поиск, отбор, перепроверка необходимой для анализа информации (дополнительный информационный поиск);

· анализ собранной информации (построение гипотезы, выявление причинно-следственных связей, определение тенденций, прогнозы);

· изложение основных положений (работа над текстом);

· формулирование итоговых выводов (завершение исследовательской работы);

· согласование текста с руководством (редактирование документа);

· оформление документа и передача его адресату (выполнение задания).

Как и любая схема, предложенная нами, имеет несколько условный характер. Перечисленные стадии не всегда находятся именно в такой строгой последовательности. Однако, что более важно они всегда присутствуют в работе сотрудников Аналитическом управлении. Возможно, данная попытка осмысления технологии подготовки информационно-аналитических документов в процессе законотворческой деятельности не содержит новаторских идей. Но она дает возможность активизировать процесс повышения эффективности аналитической работы в законодательных органах власти.

Аналитический материал подготовлен:

Г.И.Климантовой, заместителем начальника Управления – 

начальником отдела проблем социальной политики

Аналитического управления;

А.А.Щегорцовым, руководителем аппарата Комиссии 

Совета Федерации по делам молодежи и спорту

О ПРОФИЛАКТИКЕ БЕСПРИЗОРНОСТИ И БЕЗНАДЗОРНОСТИ НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНИХ, НАХОДЯЩИХСЯ В ТРУДНОЙ 
ЖИЗНЕННОЙ СИТУАЦИИ
В последние недели проблема беспризорности несовершеннолетних находится в центре внимания Президента Российской Федерации, законодательных и исполнительных органов государственной власти, известных политических и общественных деятелей страны и средств массовой информации.

Информационно-аналитическим управлением Аппарата Совета Федерации проанализировано в порядке инициативы более 140 программ, поступивших из 61 субъекта Российской Федерации на Всероссийский конкурс проектов и программ профилактической и реабилитационной деятельности специализированных учреждений социальной защиты для детей и подростков, попавших в трудную жизненную ситуацию, проведенный Минтрудом России. Министерству направлены рекомендации по совершенствованию деятельности подведомственных ему учреждений по профилактике и реабилитации безнадзорных и беспризорных детей.

Глубокое изучение деятельности указанных учреждений, а также  всех имеющихся в настоящее время подходов к пониманию данной проблемы, позволяют сделать выводы о причинах массового распространения детской беспризорности и безнадзорности в Российской Федерации и сформулировать законодательные и иные предложения по решению данной проблемы. 

Масштабы проблемы

Не налажен полный статистический учет беспризорных детей. Официальная статистика фиксирует только тех беспризорников, которые задерживаются милицией либо попадают в специализированные социальные учреждения для беспризорных и безнадзорных детей.

Существенно различаются экспертные оценки масштабов беспризорности. Одни специалисты оценивают число беспризорных (бездомных) детей, а другие – общее число беспризорных и безнадзорных детей (контроль за которыми отсутствует из-за ненадлежащего сполнения обязанностей по их воспитанию, обучению, содержанию).

Максимальная оценка дана председателем Комитета Совета Федерации по вопросам безопасности и обороны В.Озеровым – от 3 до 5 млн. беспризорников, минимальная – Министром образования Российской Федерации В.Филипповым – от 100 до 500 тыс. безнадзорных и беспризорных детей. Согласно оценкам Минтруда России в стране около 1 млн. безнадзорных детей 

Наибольшее число российских беспризорников находится в Москве. По данным МВД России в столице находится около 28 тыс. беспризорных детей. 8 тыс. из них задержаны московской милицией в 2001году на улицах города. Четыре имеющихся приюта смогли разместить порядка 700 таких детей. По оценкам Правительства Москвы абсолютное число беспризорников приехало из других регионов России, стран СНГ, Балтии и Дальнего Зарубежья.

Если оценки обследования МВД по Москве репрезентативны для России в целом, то общая численность беспризорных детей в стране составляет 560 тыс. человек (в Москве проживает каждый 20-й ребенок России в возрасте от 3-х до 18 лет, а число беспризорных детей в Москве – 28 тыс. человек). Учитывая, что большинство московских беспризорников – иногородние, оценка по России сильно завышена. При определении масштабов беспризорности в России следует говорить не о миллионах, а о тысячах детей.

Но значительно превышает детскую беспризорность безнадзорность детей. Беспризорные и безнадзорные дети ведут антиобщественный образ жизни. За последнее десятилетие в 2 раза (до 1,2 млн.) увеличилось число подростков-правонарушителей, доставленных в органы внутренних дел, более чем в 2 раза - несовершеннолетних, совершивших убийства и покушения на убийства, в 1,5 раза - совершенных несовершеннолетними грабежей, в 2,4  раза - несовершеннолетних, задержанных за незаконное приобретение и изготовление наркотиков. С 1994 по 1999 год в 1,9 раза выросло  число детей, больных алкоголизмом, в 3,3 раза – токсикоманией, в 17,5 раз – наркоманией. В десятки раз увеличилось количество детей, больных сифилисом, другими венерическими заболеваниями, СПИДОМ. 

За 1990-2000 годы вдвое увеличилось (до 637 тыс.) число детей, воспитывающихся в государственных интернатных учреждениях. Причем только 10% находящихся в них детей не имеют родителей. Остальные являются социальными сиротами, т.е. имеют живых кровных родителей.

Анализ причин

Основной причиной возникновения и роста беспризорности  и безнадзорности является разрушение государственной инфраструктуры социализации и общественного воспитания детей без формирования новой эффективной структуры социализации и досуга детей в условиях рыночных отношений.

Существенно сократилось число, выросла платность и снизилась доступность для семей детских дошкольных учреждений, образовательных заведений, домов детского творчества, детских санаториев, домов культуры, спортивных учреждений, музеев, учреждений семейного отдыха и досуга и летнего отдыха детей, музыкальных и художественных школ. Прекратили существование пионерская организация и комсомол, многочисленные бесплатные школьные кружки и секции. Негативную роль сыграла отмена обязательного среднего общего образования и коммерциализация профессионального образования. После окончания 9-го класса многие 15-летние подростки не работают и не учатся. Общеобразовательная школа перестала отвечать за всеобщность образования. Увеличивается число никогда не учившихся детей. Дети вытесняются на улицу.

Другой причиной безнадзорности является кризис семей: рост бедности, ухудшение условий жизнедеятельности и разрушение нравственных ценностей и воспитательного потенциала семей.

В 2000 году реальные доходы населения составили только 35,8% от уровня 1990 года, а коэффициент дифференциации доходов увеличился с 4,5 до 14 раз. Наряду с традиционными бедными - неполными семьями, семьями пенсионеров и инвалидов, многодетными семьями, студенческими семьями, семьями с малолетними детьми, в России появились так называемые «новые бедные» - полные семьи с работающими родителями  и 1-2 детьми, составляющие половину бедных семей. Это  семьи работников бюджетных отраслей, предприятий, задерживающих выплату заработной платы, а также семьи безработных.

В результате роста смертности в молодых возрастах, разводов и внебрачной рождаемости увеличивается число неполных семей, имеющих меньшие возможности для содержания и воспитания детей. В неполной семье воспитывается сегодня каждый седьмой российский ребенок.

Ослаб воспитательный потенциал семей, разрушаются ее нравственные устои, утрачиваются фундаментальные человеческие ценности. Увеличивается число детей, пострадавших от жестокости родителей, психологического, физического и сексуального насилия. В больницы помещаются малолетние дети, длительное время остающиеся без присмотра и пищи. Пополняется число детей из семей, в которых родители потеряли способность накормить и одеть детей, дать им образование и воспитание. Из-за пьянства, наркомании, аморального образа жизни, отказа от содержания и воспитания детей государство вынуждено лишать родителей родительских прав.

Сформировалась новая система коммерческой и криминальной эксплуатации детской безнадзорности. Растет детская наркомания и алкоголизация, дети вовлекаются в криминальные сообщества. 

Дети и подростки могут свободно приобрести алкоголь и наркотики на дискотеках, в учебных заведениях, в том числе в школах. Негативному воздействию подвержены сегодня все российские дети, в т.ч. из благополучных семей. 

Неблагоприятное влияние на социализацию детей зачастую оказывают средства массовой информации, ведущие открытую и скрытую пропаганду сексуальной вседозволенности, порнографии, насилия, преступности, наркомании. 

Изменились репертуар детских театров и кино, политика книгоиздания для детей. В детской и молодежной среде часто культивируются худшие образцы заграничной морали и культуры.

Проблемы государственной политики

В 90-е годы государством создана новая система реабилитации детей и подростков, находящихся в трудной жизненной ситуации. В ней участвуют все министерства и ведомства социальной направленности. При этом основная роль принадлежит Минтруду России и его системе социальных учреждений.

В то же время общая стратегия государственной деятельности выстроена неэффективно, не обеспечена профилактическая направленность и должная координация работы.

1300 специализированных учреждений для несовершеннолетних системы Минтруда России не в состоянии охватить поддержкой всех российских беспризорных и безнадзорных детей.

Но только наращивание числа специализированных учреждений для беспризорных и безнадзорных детей не решает проблемы. Необходимо бороться с причинами, а не с последствиями негативных процессов, порождающих попадание детей в трудную жизненную ситуацию.

Требуется полный учет и оздоровление всех неблагополучных семей: трудоустройство родителей, лечение их от алкоголизма, оказание помощи по нормализации внутрисемейных отношений, в решении правовых, медицинских, жилищных и иных проблем, обеспечение постоянного патронажа проблемных и кризисных семей. Для выявления кризисных семей и работы с ними нужна совместная деятельность всех органов власти и управления и всех учреждений и отраслей социальной сферы на территории (комиссий по делам несовершеннолетних, инспекций по делам несовершеннолетних, учреждений образования, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта, занятости населения, жилищно-коммунального хозяйства, органов внутренних дел, прокуратуры, органов опеки и попечительства и др.).

Не все семьи поддаются реабилитации. Важно развивать альтернативные формы семейного воспитания детей: усыновления, опеки и попечительства, приемные семьи, семейные группы.

Однако главной задачей является обеспечение полноценного физического, психического и духовного развития, профессионального образования и здорового досуга всех детей на каждой территории.  

Эту задачу невозможно решить без участия самих семей, общественных организаций, религиозных конфессий, научных учреждений, волонтеров, промышленников и предпринимателей. 

Ликвидация беспризорности и профилактика безнадзорности требуют комплексного подхода к реализации государственной политики поддержки семьи и детства, изменения ее приоритетов.
Предложения по законодательному регулированию

В области первоочередных мер законодательного регулирования государственной политики в отношении семьи и детства необходимо:

·  внести изменения и дополнения в Федеральный закон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» в части разработки механизма направления подростков в центры временной изоляции несовершеннолетних правонарушителей, а также внести изменения в статью 13 закона, предусмотрев обязательность работы с несовершеннолетними, оказавшимися в социально-опасном положении, в учреждениях органов социальной защиты (сегодня дети, совершившие административные правонарушения, остаются на улице, без помощи государства);

·  принять федеральный закон об основах государственной молодежной политики, предусматривающий формирование новых эффективных механизмов социализации детей и молодежи в условиях рыночных отношений;

·  вернуться к разработке законопроекта о профилактике насилия в семье и обществе;

·  разработать законодательную основу формирования ювенальной юстиции и введения института Уполномоченного по правам ребенка в Российской Федерации;

·  поддержать принятие законопроекта «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации» в части повышения уголовной ответственности за нравственное растление, сексуальное совращение и эксплуатацию несовершеннолетних;

·  заключить международные договоры со странами СНГ по вопросам сотрудничества в области обеспечения прав беспризорных детей.

Предложения по совершенствованию деятельности органов исполнительной власти:
Правительству Российской Федерации и органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации необходимо принять неотложные меры по ликвидации беспризорности и создать условия для полноценной социализации детей: 

·  ужесточить контроль за полной реализацией мер, предусмотренных Федеральным законом «Об основах системы профилактики и безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних;

·  восстановить роль школы в обеспечении воспитания, всеобщей грамотности, внешкольного воспитания и досуга детей, усилить ее работу с неблагополучными семьями;

·  привлечь учреждения культуры и спорта, досуговые учреждения к целенаправленной работе с семьей и детьми;

·  создать в каждом регионе инфраструктуру, обеспечивающую полноценную социализацию всех категорий детей, попавших в трудную жизненную ситуацию (беспризорных детей, несовершеннолетних правонарушителей, детей из неблагополучных семей, нуждающихся в социальной реабилитации, детей-сирот и оставшихся без попечения родителей, детей с аномалиями в развитии, детей-инвалидов, детей наркоманов и алкоголиков, детей – жертв насилия и др.);

·  ввести общегосударственную систему учета (банк данных) беспризорных и безнадзорных детей, в том числе не работающих и не учащихся детей, а также банк данных пропавших детей, которых разыскивают родители, опекуны, интернатные учреждения;

·  внедрить системы индивидуального комплексного сопровождения (патронажа) каждого ребенка, контроля за его развитием в государственном и негосударственном учреждении, в приемной и опекунской семье;

·  внедрить новые инновационные модели семейного устройства детей, оставшихся без попечения родителей (приемные семьи, семейные группы);

·  обеспечить учет реальных расходов семей на содержание и воспитание детей в государственной политике в области оплаты труда, налоговой политике, а также при реформировании образования, здравоохранения, культуры, физической культуры и спорта, туризма, жилищно-коммунального хозяйства;

·  создать федеральное министерство по работе с семьей и молодежью, а также управленческие структуры на региональном уровне.

Аналитический материал подготовлен:

Г.И.Климантовой, заместителем начальника Управления – 

начальником отдела проблем социальной политики

Аналитического управления;

Т.А.Федотовской, заместителем начальника отдела

проблем социальной политики Аналитического управления

О ПРОБЛЕМАХ НАЛОГОВОЙ РЕФОРМЫ РОССИИ

Объяснение многим бедам, которыми больна сегодняшняя Россия содержится в одном лишь слове - налоги. Задержки зарплаты и низкое качество товаров, бегство капиталов за границу и напряжения в отношениях между федеральным центром и регионами, разгул преступности и упадок здоровья нации, - список можно увеличивать без конца. 

Государству кажется, что надо увеличивать налоговые доходы.  Предприниматели убеждены, что налоги высоки, поскольку честная уплата налогов означает неизбежность разорения. Правы и те, и другие. 

Для самосохранения и развития современное государство просто обязано выполнять множество дорогостоящих функций - укреплять обороноспособность и правопорядок, вкладывать деньги в развитие ключевых отраслей экономики, не допускать чрезмерного разрыва в уровнях экономического развития регионов, поддерживать фундаментальную науку, гарантировать гражданам минимально приемлемый уровень жизни и т.д. 

Общеизвестно, что экономически развитые страны тратят на эти цели 30-40% валового внутреннего продукта (ВВП), которые собираются в центральном бюджете в основном через налоговую систему. В России же в 2001 году доходы федерального бюджета составили 17% ВВП
. С учетом разницы в среднедушевом доходе (в 6-10 раз), получается, что общегосударственные расходы в России, в расчете на 1 гражданина, в 15-20 раз ниже, чем в тех зарубежных странах, которые принято брать сегодня за ориентир для российской политики. В современном мире место страны определяется не только душевыми показателями, но и общей суммой государственных расходов. Если Россия тратит на науку полтора миллиарда долларов в год, а США - полтораста миллиардов, то ясно, что Нобелевскую премию российский ученый может получить лишь благодаря остаткам веками создававшегося научного потенциала. Если на оборону тратить 15 миллиардов долларов в год, то мы неизбежно получим третьеразрядную армию, как только придут в негодность старые боеголовки.

Из этого следуют два вывода. 

Первый - что развитые страны Запада могут быть примером для нас лишь для сравнения, а отнюдь не для подражания. Россия еще долго не сможет позволить себе то, что могут они. Если мы будем играть по их правилам, то на ближайшие десятилетия место России в мире будет во втором-третьем десятке стран (причем без надежды вернуться в число тех, с чьими интересами серьезно считаются). 

Вывод второй - что российское государство может и должно собирать и тратить в несколько раз больше средств, чем сейчас. В противном случае наше отставание от мировых лидеров на годы превратится в отставание навсегда.

А теперь давайте посмотрим на проблему с другой стороны. Если мировые лидеры собирают в бюджет 40% ВВП, а Россия 17%, то, может быть, в России и налоги в 2-2,5 раза ниже? Ничего подобного. Налоговое бремя на одном из самых высоких уровней в мировой практике (там это называется “неблагоприятный налоговый режим”). Возникает вечный русский вопрос: где деньги?

Все становится понятным, если вспомнить, что сегодня налоговые службы не имеют претензий по уплате налогов лишь к одному предприятию из каждых шести. Да и это одно, не в обиду его руководителям будь сказано, скорее всего просто умнее других скрывает реальные доходы. Такова сегодняшняя статистика - детальные проверки выявляют налоговые нарушения практически на каждом предприятии. В современной России уклонение от налогов стало нормой экономического поведения, а при принятии любого хозяйственного решения одним из главных соображений является неизбежность уплаты налогов или возможность от них уклониться. 

Но если абсолютно все оценки в системе плохи, это значит, что плоха сама система. Существующие налоговые механизмы у нас не работают. Виновато в этом государство, потому что оно создало и стремится сохранить такую налоговую систему, которую не в состоянии контролировать.

Подчеркнем, что именно невозможность удовлетворительно контролировать сбор налогов - главный порок нашей налоговой системы. Стремление уклониться от налогов возникает в первую очередь потому, что сделать это, оставаясь безнаказанным, очень и очень просто, а тяжесть налогов усиливает стремление от них уклониться. В такой ситуации и самые легкие налоги платить не будут.

Но экономика допускающая уклонение от налогов, попадает в ловушку: сэкономленные на налогах деньги предприниматель уже не может потратить легальным, наиболее естественным способом - вложить в производство, чтобы получать новую прибыль. Ведь строительство нового завода или замена оборудования на старом неизбежно привлечет внимание, в том числе и налоговых органов. Следовательно, этим деньгам предначертан путь в теневую экономику.

Если бы наше государство было совсем бессильно, мы уже давно наблюдали бы экономический бум за счет тех денег, которые сегодня вращаются в теневой экономике или вывозятся за рубеж. Но, не в силах контролировать всех, государство вполне может очень больно ударить по отдельным “высунувшимся”. Они это понимают и не “высовываются”. (Кстати, эта ситуация создает еще одну опору власти чиновников в экономике - невозможно проверить каждого, но можно навести проверку на неугодного. А сам факт, что он еще не разорился, говорит за то, что налоговые нарушения найдутся). 

Таким образом, укрытые от налогов деньги навсегда уходят из производительного оборота внутри России. И страдает от этого не столько отдельный предприниматель, сколько экономика в целом, которая не получает жизненно необходимых инвестиций. Деньги на подъем экономики в России есть, но они идут на покупку валюты, на строительство гостиниц в теплых странах с разумной налоговой системой, словом, на что угодно, только не на развитие отечественного хозяйства.

Изменилась ли ситуация после принятия Налогового кодекса. Разработчики Налогового кодекса претендуют на то, что их труд и есть долгожданная налоговая реформа, которая позволит обеспечить экономический подъем. Они полагают, кодекс должен привести в строгий порядок всю налоговую систему, уничтожит нелепые налоги с выручки и сократит общий объем налоговых поступлений в бюджет на 60 триллионов рублей.

Мы утверждаем, что это не реформа, а шлифовка нынешней налоговой системы, ее логическое продолжение и закрепление существующего беспорядка еще на несколько лет. А для России каждый год, потерянный для восстановления экономики, обернется еще десятилетиями отставания, ослабления, нищеты большей части населения.

Налоговый кодекс подвергается жесткой критике с разных сторон. Несмотря на многообразие представлений о том, какая налоговая система необходима современной России, предприниматели и юристы, ученые и руководители регионов единодушны в одном: налоговая реформа необходима, но то, что предлагается Правительством - это не реформа.

Комитет по бюджету Государственной думы завален огромным количеством поправок к Налоговому кодексу. Чтобы понять причину неприятия кодекса, необходимо проанализировать главные проблемы современной российской налоговой политики. Начнем с такой важнейшей темы, как финансовые отношения в федеративном государстве.

Какие из штатов США или земель ФРГ являются донорами, а какие реципиентами? Американцу или немцу такой вопрос покажется нелепым, ведь в нормальном федеративном государстве у центра и у регионов есть собственные налоги. Да, при этом федерация частью своих средств делится с субъектами, но со всеми без исключения и лишь в дополнение к их собственным доходам. 

Между тем у нас и при нынешней налоговой системе, и по Налоговому кодексу бюджеты субъектов Федерации в основном наполняются не за счет собственных доходных источников, а из отчислений от федеральных налогов. Губернаторы вновь оказываются перед необходимостью делить крайне скудные средства с федеральным центром и между собой. Очевидно, что такой порядок служит неиссякаемым источником напряжений внутри Федерации и, при неблагоприятном развитии событий, чреват опасными для единства государства последствиями.

Для регионов принятие Налогового кодекса привело к потерям для бюджетных доходов субъектов Федерации. При том, что доля бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете страны постоянно сокращается, нагрузка на расходную часть их бюджетов возрастает, прежде всего в связи с переносом на уровень регионов социальных расходов.

Соотношение между средствами центра и регионов “50 на 50” не соблюдается. Таким образом, из года в год налоговая система приводит к противостоянию центра и регионов по финансовым вопросам.

Представление о том, что такое перераспределение средств служит укреплению государства есть свидетельство политической недальновидности. На деле федерация лишь ослабляется подобным “перетягиванием каната” между центром и регионами. А для рядового гражданина это означает, что все и без того полуразрушенные системы жизнеобеспечения, от которых зависит повседневная жизнь его семьи - транспорт, жилищное хозяйство, образование и здравоохранение - получат новый финансовый удар, которого могут уже и не вынести.

Теперь следует посмотреть, какое влияние Налоговый кодекс оказывает на экономику.

Предлагаемая Кодексом налоговая система, избавившись от устарелых и несуразных норм, становится практически неотличимой от западных образцов. Если нынешняя налоговая система была приблизительным пересказом западных налоговых норм, то Налоговый кодекс - их дословный перевод на русский язык. (Впрочем, последнее имеет и буквальный смысл - целые разделы проекта являются переводом, причем местами не очень грамотным, французских, немецких и других зарубежных налоговых законов. В связи с этим вызывают недоумение заверения авторов, что их проект является чисто “национальным” продуктом, разработанным специально для российских условий).

Само по себе заимствование не содержит в себе ничего плохого. Ведь если эти налоговые законы хорошо работают на Западе, то должны бы работать и у нас. В истории известны примеры, когда иностранное законодательство успешно приживалось на чужой почве. Не станем ссылаться за давностью на Петра Великого, приведем пример из нашего столетия. В Турции до сих пор благополучно действуют итальянский гражданский кодекс и швейцарский уголовный кодексы, введенные в действие в 20-е годы, после турецкой революции, Кемалем Ататюрком.

Однако налоговое законодательство разных стран гораздо более индивидуально, чем гражданское или уголовное право. Успешность применения налоговых норм больше зависит от особенностей экономической структуры конкретной страны, от организации и эффективности ее государственного аппарата. 

Европейские страны, если смотреть на них из России, кажутся почти не различимыми по типу экономики и по правовой среде. И все же начатый Европейским Союзом процесс “гармонизации” налогового законодательства не завершен по сей день. Тем более сложно и болезненно для России принять выработанную в совершенно иных условиях систему правил, как мы уже убедились за последние несколько лет.

Экономику западных стран можно сравнить с сообществом зрелых людей, которые еще достаточно энергичны, но уже умеют ценить порядок и размеренно работать. В российской же экономике радикальные перемены нарушили естественную смену поколений: централизованная экономика - дряхлый старик, а рыночный сектор - нескладный и неуравновешенный подросток. Государство, предлагая ему налоговые механизмы современных западных стран, пытается разговаривать с ним на языке взрослых и тратит усилия зря: подросток еще долго будет смеяться над “взрослыми” правилами, пытаясь найти свой особенный путь, свое место в жизни.

При этом забывают, что западная экономика развивалась эволюционно в течение двух или даже трех веков. Налоговая система менялась вслед за переменами в экономике. Рыночная экономика уже давно сформировалась, когда перед первой мировой войной были введены (как дань политической моде того времени - социалистическим идеям) подоходный налог и налог на прибыль, в 30-40-ые годы появляется система социальных взносов, а НДС и того позже - лишь в конце 60-х годов.

Сегодня эти налоги и платежи, вместе с неизбежными акцизами и таможенными пошлинами, составляют основу любого западного бюджета. В то же время зарубежные налоговые системы продолжают изменяться в соответствии с потребностями и возможностями стран, проводящих налоговые реформы. Следует также иметь в виду, что любое изменение в налоговой системе проводилось и прежде и теперь постепенно (в США подоходный налог в 1913 году охватывал 1% населения и потребовалось 30 лет, чтобы распространить его на основную массу граждан), в той мере, в какой, с одной стороны, экономика готова эти изменения воспринять, а, с другой стороны, государство способно обеспечить собираемость нового налога.

Перечисленные выше налоги являются главными и в российской налоговой системе. По нашему мнению, они разрушают экономику России, поскольку государство не в силах их контролировать.

Когда обстановка в городе спокойная, на многолюдной улице достаточно одного милиционера в пределах видимости, чтобы поддерживать порядок. Если же на этой улице начинаются массовые беспорядки, то большая часть людей разбежится, но целой роты милиции может не хватить, чтобы справиться с оставшимися.

Эту аналогию мы привели, чтоб ясно показать, почему западные нормы не могут быть успешно применены в наших условиях. Аппарат государственного управления в России хуже организован и менее эффективен, чем в развитых странах. Кроме того, ему еще и приходится действовать в условиях “массовых беспорядков” - и в экономике, и в правовой системе.

Несмотря на реформу налогообложения, расчеты по множеству конкретных предприятий показывают, что налоговая нагрузка на них даже возрастет, в основном, за счет отмены льгот. Выпадающие доходы - это и есть официальное закрепление низкой собираемости налогов, просто теперь это рассматривается как норма.

В самом деле, почему федеральное правительство и губернаторы готовы любезно уступить друг другу права на налог на прибыль? Потому что это едва ли не рекордсмен по низкой собираемости. Российский предприниматель считает делом чести представить прибыль в качестве затрат. В отличие от его западного коллеги, такой трюк ничего не нарушит ни в работе его фирмы, ни в отношениях с акционерами и партнерами.

А вот подоходный налог выделяется высокой собираемостью. Почему? Потому, что все давно поняли, что проще выдавать зарплату “черным налом”, чем платить с ее фонда не только подоходный налог, но и взносы в социальные фонды. Приличия ради в отчете показывают лишь небольшие суммы, с которых полностью и платится подоходный налог.

Несложно уклониться даже от НДС, самого стабильного доходного источника бюджета. Если фирма работает в сфере наличных расчетов, идет сокрытие львиной доли выручки. Если имеет дело с безналичными платежами - пользуется услугами льготников или фирм-”фонарей”, которые “зажигаются” на один квартал, принимают на свои счета огромные суммы по фиктивным договорам и “гаснут” накануне уплаты налогов. Словом, техника проста и общеизвестна, а низкая собираемость в наших условиях налогов западного образца запрограммирована самой формой организации их исчисления и уплаты.

Подведем итоги. Россия остро нуждается, во-первых, в повышении государственных доходов для выполнения необходимых функций государства, и во-вторых, в увеличении производственных капиталовложений. И то, и другое является условием самосохранения государства и народа, а не вопросом относительно лучшего или относительно худшего сценария развития. Принципиально важно отметить необходимость расширения финансовой базы субъектов Российской Федерации, которые обеспечивают работу систем жизнеобеспечения непосредственно на местах.

Ресурсы для решения этих задач в стране есть. Об этом говорят как крайне низкая доля налогов в ВВП, так и высокая норма сбережений. Однако существующая налоговая система является главным препятствием для использования этих ресурсов в интересах развития России. Она либо разоряет налогоплательщиков, либо вытесняет их и их капиталы за рубеж или в теневую экономику, а та не может развернуть производственные операции из-за необходимости постоянно скрывать единожды укрытые от налогов доходы.

Причина неэффективности налоговой системы заключается в механическом заимствовании схем и норм, выработанных в зарубежной практике в стабильных условиях, принципиально отличающихся от переходных российских. При этом существующие формы налогов не соответствуют реальным возможностям государства контролировать их уплату. Именно этот главный порок налоговой системы создает эффект “заколдованного круга”, когда предпринимателю очень легко вывести доходы из-под налогового контроля государства, но крайне трудно использовать их на производительные цели внутри страны.

На основе анализа ситуации в экономике в целом и в налоговой сфере в частности были разработаны конкретные альтернативные предложения по проведению реальной налоговой реформы.

При этом был избран подход принципиально противоположный проводимой налоговой реформе: его суть в том, что государство само должно приспосабливаться к требованиям экономики и общества и принять налоговую систему, отвечающую типу экономического поведения, сложившемуся в России, а не стремиться в смехотворно короткие сроки переломить устоявшиеся систему мотивации и тип поведения 150 миллионов человек.

Предложения направлены на то, чтобы свести к минимуму те сферы, в которых государство должно осуществлять контроль, чтобы обеспечить должную собираемость налогов, а также передать доходы от налогов и контроль за их сбором в руки тех уровней власти, которые способны эффективно управлять налоговым процессом.

За основу был взят опыт Российской империи и европейских стран XIX века - когда в эксплуатации находились налоговые системы предыдущего поколения, более приспособленные к условиям структурно не устоявшейся и слабо контролируемой государством рыночной экономики.

Прежде всего предлагается уничтожить такие налоги, как подоходный и налог на прибыль, практический смысл которых в наших условиях неясен, выгодность для государства сомнительна, а вред для развития экономики несомненен. Следует также резко ограничить сферу применения НДС, ограничив его лишь безналичными расчетами, проходящими через банки и поддающимися контролю при изменении отдельных норм банковского регулирования.

С учетом специфики налично-денежных расчетов в наших условиях, предлагается заменить все виды налогообложения предприятий, работающих в этой сфере патентным сбором (или, как его иначе называли, торгово-промышленным налогом). Этот налог легко контролируется на уровне регионов и местных органов власти, которым и предлагается передать его сбор, что практически полностью обеспечит финансовые потребности субъектов Федерации по нынешним нормам.

Очень легок для контроля акциз на энергопотребление, взимаемый с узкого круга производителей топлива и энергии. Однако, к сожалению, он непропорционально тяжел для промышленности и для северных регионов. Применение данного налога возможно лишь в ограниченных масштабах, при обязательном введении механизмов компенсации неравномерного обложения, а также при условии восстановления государственной монополии либо вывозных пошлин на экспорт энергоносителей, прежде всего, природного газа. Расчеты показывают, что сохранив эффективность экспорта газа на уровне, соответствующем нормальной для России рентабельности производства, можно мобилизовать в государственный бюджет до 30-40 триллионов рублей в год, за счет изъятия через экспортные пошлины природной ренты, которая сегодня идет на формирование сверхприбыли крупнейших монополий топливно-энергетической отрасли.

Вместе с акцизами на алкоголь и табак, а также импортными таможенными пошлинами это составляет чрезвычайно простую для использования и контроля налоговую систему, альтернативную существующей. За счет легкости контроля и равномерности обложения при ее введении можно рассчитывать как минимум на двукратное увеличение поступлений в бюджеты всех уровней, причем субъекты Федерации получат в свое распоряжение значительные и стабильные источники собственных доходов.

Резкое уменьшение налогового бремени и высокая эффективность государственного контроля (за счет ограничения сфер, где он будет сосредоточен) позволит изменить систему отношений между предпринимателем и государством, переключить внимание предпринимателей с вопросов налогообложения на собственно производственные и коммерческие. Это откроет дорогу в производство инвестициям, как за счет новых сбережений, так и за счет выхода “из тени” (и возвращения из-за границы) накопленных капиталов.

Проведение налоговой реформы, учитывающей приведенный выше анализ и конкретные предложения, откроет возможности для быстрого восстановления и роста хозяйства страны, позволит проводить дальнейшие реформы в более стабильной и благоприятной экономической, социальной, а как следствие - и политической обстановке.
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ВОПРОСЫ СОВЕРШЕНСТВОВАНИЯ

ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ СТРАТЕГИИ РАЗВИТИЯ ЭКОНОМИКИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Говоря о совершенствовании работы государственного аппарата, Президент Российской Федерации в апреле 2002 года в своем ежегодном послании Федеральному Собранию Российской Федерации указал на то, что "нам нужна эффективная и четкая технология разработки, принятия и исполнения решения, т.к. ныне действующий порядок ориентирован не столько на содержание, сколько на форму". Но такая технология подразумевает хорошо отлаженную непротиворечивую законодательную базу.

Десятилетняя практика трансформации социально-экономической системы в России убедительно доказывает, что необходима продуманная реально действующая система мер реализации экономической политики, принятых макроэкономических решений. Многие, казалось бы, разумные и обоснованные решения оказались нереализованными из-за отсутствия такой системы мер реализации.

В этой области достаточно много проблем. Изучение мирового опыта в области реализации экономической политики и программ развития позволяет выявить проблему необходимости постоянного совершенствования методов государственного воздействия на экономику, сведения различных инструментов государственного воздействия в единую систему мер и институтов целевого, перспективного регулирования. Ее центральным звеном стала бы  выработка экономических, социальных, политических мероприятий различного временного диапазона функционирования (краткосрочных, среднесрочных, долгосрочных) - механизма, с помощью которого государство может реализовать провозглашенные ими цели и программы. Эти мероприятия, осуществляемые целенаправленно и в комплексе, придают институту государственного регулирования новые черты. Во-первых, оно приобретает не просто антициклический, а непрерывный характер; во-вторых, не ограничивается отдельными экономическими процессами, а стремится охватить все  аспекты хозяйственного  развития во взаимосвязи. В условия демократического правового государства необходимо чёткое законодательное регулирование этой сферы. Передовой зарубежный опыт (US Code), как и российский опыт (Свод законов Российской империи) показывают примеры системного, комплексного решения этой задачи.

Необходимость проведения такой работы была заявлена нами в публикации «Нужен ли России кодекс государственного регулирования социально-экономического развития».
 Такой кодекс должен представлять собой не только правовые нормы, обязывающие государство, его структуры разрабатывать комплексную стратегию и программы развития, но и согласованные меры, инструменты реализации стратегии и программ, предусматривать ответственность государственных чиновников и органов власти перед другими участниками хозяйственной деятельности.

Кодекс государственного регулирования экономики Российской Федерации, по нашему мнению, должен  закрепить законодательно функции государства в сфере регулирования экономических  отношений, определить цели и формы его вмешательства,  предусмотреть порядок взаимодействия государства с участниками  экономического процесса.
В соответствии со ст. 7.1 Конституции Российская Федерация – социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека. В п. 2 ст. 7 определены задачи государства в сфере обеспечения социально-экономических условий жизни граждан  Российской Федерации. Таким образом, государство несет ответственность перед  гражданами страны и обязано гарантировать населению удовлетворение основных социальных стандартов. Однако цифры и показатели свидетельствуют о том,  что программные установки и декларации были слабо обоснованы и недостаточно проработаны. Резкое сокращение  функций государства в сфере экономики не было компенсировано формированием самоорганизующейся рыночной среды и положительными сдвигами в экономике. В условиях переходного периода формирующийся свободный рынок не может  обеспечить без государственного регулирования перераспределения ресурсов в тех колоссальных масштабах, которые необходимы для превращения милитаризованной  экономики страны в социально ориентированную рыночную экономику.

Повышение эффективности деятельности государства по выходу из экономического кризиса и реализации его конституционных обязанностей перед обществом  связано с необходимостью интеграции, согласования и активизации деятельности государственных институтов и субъектов хозяйствования всех организационно-правовых форм собственности.

Эффективная деятельность государства в этой области может быть обеспечена лишь при условии формирования единой, комплексной системы краткосрочного, среднесрочного и долгосрочного программирования различных аспектов функционирования хозяйства.

В развитых странах мира использовалась, например, такая система регулирования экономики – «индикативное планирование». В целом, оно включает в себя целый  комплекс работ по формированию общенациональных, региональных, отраслевых программ развития, отработке методов мобилизации ресурсов, как государства, так и  негосударственных экономических субъектов для реализации общенациональных и  региональных целей и задач развития.

Конституция Российской Федерации открывает широкие возможности для развития экономической свободы и демократии и закрепляет за высшими государственными органами власти функции по обоснованию и согласованию с обществом стратегических задач  развития страны (ст. 7, 8, 9). Такие стратегические задачи ориентированы на средне - и долгосрочные периоды развития. Для экономики России задачи среднесрочного периода связаны, прежде всего, с преодолением кризиса и созданием условий для развития рыночных механизмов хозяйствования.

Дискуссия о необходимости формирования новой системы государственного регулирования экономики России началась фактически в 1992 г. Она носила более приглушенный и даже закрытый характер по сравнению с дискуссией о формировании основ рыночного хозяйства. Тем не менее, ее первый этап завершился тем, что в июне 1995 г. Государственная Дума приняла, а Президент Российской Федерации подписал Федеральный Закон «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации».

В данном Законе за Федеральным Собранием и Президентом Российской Федерации закреплены функции обоснования и согласования с представителями различных слоев общества общенациональных целей и направлений развития России в виде основных положений концепции социально-экономического развития Российской Федерации (ст. 4).

На исполнительную власть – Правительство Российской Федерации – Федеральный Закон возлагает обязанности по обеспечению разработки долгосрочного прогноза, организации разработки концепции социально-экономического развития на долгосрочную и среднесрочную перспективу (пп. б, 7, 8 ст. 4 и ст. 5). Правительство Российской Федерации обязано разрабатывать программы социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную (5 лет) и краткосрочную перспективы, ориентированные на реализацию основных положений концепции развития. Поэтому в соответствии с Федеральным Законом программы развития должны представлять собой комплексную систему целевых ориентиров социально-экономического развития Российской Федерации и планируемых государством эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров (п. 3 ст. 1). Разработка указанных программ осуществляется для того, чтобы направлять и координировать экономическую, социальную, научно-техническую, инвестиционную, аграрную, экологическую, внешнеэкономическую и финансовую политику в целях реализации общенациональных задач развития Российской Федерации.

Однако практическая работа по государственному регулированию социально-экономического развития Российской Федерации до сих пор носит некомплексный характер, затрагивает лишь отдельные сферы (налоги, бюджет, таможенное и частично валютное регулирование) и ориентирована на решение задач текущего момента. По мнению А.В.Данилова-Данильяна, "государство пытается контролировать чрезвычайно широкий и плохо упорядоченный набор количественных и качественных параметров выпускаемой продукции, производственных процессов, технологий и пр. Одних только государственных стандартов у нас около 22 тысяч, плюс к этому почти 1 тысяча строительных норм и правил, плюс почти 1 тысяча САНПИНов, плюс тысячи инструкций, отраслевых стандартов, технических условий, положений, правил, порядков и других ведомственных нормативных правовых актов, ограничивающих предпринимательскую деятельность".
 Не определена до сих пор даже система целевых ориентиров развития. Все это свидетельствует о необходимости разработки кодекса – свода законов о государственном регулировании  и реальной работы по их реализации. Необходимость разработки такого кодекса обсуждалась на "круглом столе" в Совете Федерации.

Не имея четких ориентиров, концепции социально-экономического развития России, нельзя сформировать механизм  выхода из кризиса и эффективного развития хозяйства страны, создать основные  элементы согласованной системы государственного регулирования. Дискуссия о направлениях выбора мер регулирования сегодня идет на всех уровнях. Есть уже комплексные подходы. Но они, естественно, ориентированы на решение проблем выхода из кризиса. 

По нашему мнению, отправными точками поиска новых форм и методов регулирования в условиях трансформации социально-экономической структуры должны стать, прежде всего, формирование многоукладной экономики и перераспределение полномочий по регулированию кругооборота ресурсов между субъектами собственности, федеральными и региональными органами власти, а также отраслями. Следствием отказа от упрощенного представления об объекте и субъекте регулирования становится необходимость рассматривать их как интегральную взаимосвязанную систему хозяйственных объектов, то есть принимать их как многомерную систему. В настоящее время насущно необходима программа энергичной экономической политики, отвечающая интересам граждан России, потребностям хозяйственного развития страны. Базируясь на учете как положительных результатов прошедшего периода реформ, так и недостатков в ее проведении, эта программа должна быть, направлена на функционирование многоукладной, социально ориентированной, динамично развивающейся рыночной экономики при значительной и конструктивной роли государства в ее регулировании.

Все вышеизложенное свидетельствует о настоятельной необходимости организации и проведения работ по формированию законодательных основ деятельности государства в экономической области. Координирующим органом для выработки согласованной стратегии развития экономического законодательства может стать Совет Федерации как связующее звено между федеральной властью и органами власти субъектов Федерации, чьи представители и образуют состав Совета. Совет Федерации совместно с Администрацией Президента, Правительством Российской Федерации и Государственной Думой призваны работать над созданием правовых основ выработки и реализации экономической политики, соответствующей современным задачам, долговременным интересам России.

В этой связи представляется целесообразным определить цели работы и требования к концепции кодекса о государственном регулировании, содержанию законотворческого процесса.

По мнению автора, целью работы над кодексом – сводом законов о государственном регулировании, на этом этапе, является разработка  исходных положений (концепции) по составлению систематизированного свода законов, охватывающего законодательно установленные методы и инструменты государственного воздействия на развитие национальной экономики, а также механизмы взаимодействия субъектов многоукладной рыночной  экономики. 

Кодекс, на наш взгляд, должен:

а) стать не просто собранием законодательных актов, охватывающих экономическую сферу, а системным и развивающимся документом, предназначенным законодательно определить и закрепить роль и ответственность государства в российской экономике;

б) закрепить возвращение государства в сферу регулирования экономических отношений на демократической правовой основе. Задача кодекса – обеспечение выработки и проведения со стороны государства эффективной и обоснованной экономической политики;

в) определить роль и место всех ветвей государственной власти в реализации основных положений Конституции Российской Федерации (ст. 7.1 и др.);

г) сформулировать основные положения государственного строительства в сфере социально-экономических отношений и закрепить правила их изменения в будущем.

Проведение и корректировка экономических программ, так или иначе, будут связаны с участием государственных органов  в управлении национальной экономикой. Однако функции государства, степень его участия в этом процессе в настоящее время четко не определены. Взгляды на этот вопрос кардинально противоположны. Одни стоят за усиление органов власти, другие – за снижение их роли. Необходимо системно и на основе надежной правовой базы определить место и роль государства в регулировании экономики Российской Федерации. Определение содержания кодекса целесообразно производить на базе консолидации и дополнения принятых к настоящему времени законов, регламентирующих экономическую деятельность в стране, выявления имеющихся пробелов и противоречий, а также выработки методов их  устранения. Необходимо уточнить экономические функции Российского государства в условиях социальной рыночной экономики, опираясь при этом на опыт государственного регулирования таких развитых стран, как Германия, США, Франция, Швеция, Япония и, на этой основе, сформулировать особые требования к государству как участнику экономического процесса в специфических условиях российской действительности. При этом следует учесть реалии как  исторического опыта России, так и современных особенностей российского менталитета.

Основная задача разработки кодекса – определить функциональные обязанности государственных структур власти на основе четкого разграничения полномочий и объектов ведения. Полномочия государственных органов власти должны вытекать из законодательных положений, обуславливающих государственное регулирование. Учитывая единство народного хозяйства страны, сумма объектов ведения должна обеспечить возможность регулирования всего процесса общественного воспроизводства с разделением на объекты: а) прямого управления (казенные предприятия); б) косвенного управления; в) косвенного регулирования.

В кодексе о государственном регулировании экономики необходимо предусмотреть законодательно закрепленные меры по реализации экономической политики государства, которые недостаточно проработаны в упомянутом выше Федеральном законе. Разработка и принятие кодекса, с учётом других законодательных актов, в том числе и комплексных, таких как Налоговый, Земельный и Лесной кодексы, должны создать целостную и стабильную правовую базу. Это принципиальное условие для устойчивого развития российской экономики. На современном этапе в России ощущается потребность в переходе от изолированных правовых актов к кодифицированному законодательству, к разработке свода законов, которые не только решали бы отдельные («горячие») проблемы, но и создавали системную правовую основу экономического развития на длительную перспективу.

Аналитический материал подготовлен

В.Д.Кривовым, заместителем начальника

Аналитического управления

ЭКСПОРТНЫЙ КОНТРОЛЬ В СИСТЕМЕ БЕЗОПАСНОСТИ 

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: 

ПРОБЛЕМЫ ПРАВОВОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ И РАЗВИТИЯ
Предотвращение незаконного распространения технологий, научно-технической информации и услуг, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения, средств его доставки, вооружения и военной техники, является одним из важнейших направлений реализации принятых Российской Федерацией международных обязательств и политики обеспечения национальных интересов и безопасности.

Экспортный контроль создавался как инструмент предотвращения распространения оружия массового поражения и средств его доставки. В условиях, когда ряд государств пытается получить доступ к технологиям разработки собственного ядерного и ракетного оружия, экспортный контроль продолжает оставаться одним из важнейших способов поддержания международной стабильности. Страны, не имеющие оружия массового поражения и работающие над его созданием, предпринимают попытки закупить отдельные компоненты и технологии через посредников и использовать их в своих военных программах. Увеличение числа государств, располагающих, в частности, ядерным оружием, приведет к общему снижению международной стабильности. 

Кроме того, с ростом поражающих факторов и снижением габаритов средств поражения появляется реальная угроза использования такого оружия международными террористическими организациями.  

Поэтому контроль над экспортом оружия и технологий, которые могут быть использованы для его создания, стал частью  политики большинства развитых стран.

В настоящее время действует пять международных организаций, связанных с проблемами экспортного контроля: Комитет Цангера и Группа ядерных поставщиков (обе организации занимаются предотвращением распространения товаров и технологий, которые могут быть использованы при создании ядерного оружия); Режим контроля за ракетной технологий (организация занимается контролем и предотвращением распространения технологий создания ракетных средств доставки оружия массового поражения); Вассенаарские договоренности (организация занимается контролем за экспортом обычных вооружений, товарами и технологиями двойного назначения); Австралийская группа (организация занимается предотвращением распространения химического и биологического оружия). В работе первых четырех из этих организаций Российская Федерация принимает непосредственное участие, а установок последней - придерживается в своих практических действиях.

Вместе с тем, Россия не должна допускать неконтролируемую передачу за рубеж жизненно важных для страны перспективных разработок, технологий и открытий. Например, в ряде случаев международное сотрудничество по реализации ядерных и ракетных технологий, биологических и химических материалов высокорентабельно для отечественных предприятий и организаций. Однако подобные сделки связаны с повышенным вниманием со стороны мирового сообщества, а экспортеры (как частные, так и государственные) не могут самостоятельно оценить весь спектр экономических и политических последствий такого сотрудничества. Кроме того, неконтролируемая передача за рубеж научно-технической продукции, технологий и товаров, имеющих большое научное и практическое значение, выгодная для отдельного производителя, может нанести ущерб государству в целом. Во многих случаях экспорт наукоемкой продукции осуществляется в форме передачи иностранному заказчику всех прав на результаты научно-исследовательских и опытно-конструкторских работ, которые являются национальным богатством Российской Федерации. 

Необходимо найти разумный баланс между степенью открытости российской экономики и соблюдением международных договоров, обеспечением национальных интересов и безопасности государства.

Реальным способом решения этой проблемы является создание жесткой системы государственного экспортного контроля, закрепленной в соответствующих нормативных правовых актах.

Сложившаяся система экспортного контроля осуществляется следующими методами правового регулирования внешнеэкономической деятельности: определение перечня товаров, являющихся объектами экспортного контроля; лицензирование внешнеэкономических операций с контролируемыми товарами и технологиями; таможенный контроль; валютный контроль; применение мер государственного принуждения (санкций) к лицам, нарушившим установленный порядок осуществления внешнеэкономической деятельности в отношении данных товаров.

1. Законодательные основы системы экспортного контроля 

Законодательные основы экспортного контроля в Российской Федерации определены в следующих Федеральных законах:

Федеральный закон Российской Федерации от 18.07.1999 N 183-ФЗ «Об экспортном контроле»;

Федеральный закон Российской Федерации от 25.09.1998 N 158-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»;

Федеральный закон от 13.06.1996 N 63-ФЗ «Уголовный кодекс Российской Федерации».

Кроме того, ряд правовых положений экспортного контроля, направленных на реализацию указанных выше законов, закреплен в указах Президента Российской Федерации, постановлениях (распоряжениях) Правительства Российской Федерации, а также приказах федеральных органов исполнительной власти.  

Применительно к новым экономическим условиям целенаправленная деятельность по нормативному правовому обеспечению  защиты государственных интересов и соблюдению международных обязательств по нераспространению оружия массового поражения была начата в 1992 году. Был издан Указ Президента Российской Федерации от 11 апреля 1992 г. N 388 «О мерах по созданию системы экспортного контроля в России».

Указ стал первой попыткой сформировать систему экспортного контроля. Предлагалась совокупность мер направленных на предотвращение ущерба государственным интересам Российской Федерации от передачи (обмена) в зарубежные страны отдельных видов сырья, материалов, оборудования, технологий, научно-технической информации и услуг, которые  могут быть использованы при создании ракетного, ядерного, химического и других видов оружия массового уничтожения. 

Кроме того, намечались меры по выявлению, предупреждению и пресечению нарушения установленного порядка. Нормативную правовую основу предложенной системы экспортного контроля составлял Федеральный закон «О государственном регулировании внешнеторговой деятельности». Президент Российской Федерации в соответствии с эти законом утверждал списки контролируемых товаров и технологий, Правительство Российской Федерации разработало положение о порядке контроля за экспортом товаров и технологий, включенных в указанные списки.

Вместе с тем, в Федеральном законе "О государственном регулировании внешнеторговой деятельности" не были оформлены правовые и организационные основы функционирования системы экспортного контроля, принципы государственной политики в указанной области и механизмы ее реализации, права и обязанности органов государственной власти и субъектов внешнеэкономической деятельности. Кроме того, этот Закон не распространяется на такие виды внешнеэкономической деятельности, как производственная кооперация, передача материалов, оборудования, другие виды внешнеторговой деятельности некоммерческого характера. 

В дальнейшем было издано несколько десятков нормативно-правовых актов (законов, указов, положений и постановлений правительства)  напрямую или косвенно затрагивающих решение проблем, связанных с совершенствованием экспортного контроля.

1.1. Федеральный закон «Об экспортном контроле»

Определенным этапом в совершенствовании правового обеспечения экспортного контроля стало принятие Федерального закона Российской Федерации 183-ФЗ от 18 июля 1999 года «Об экспортном контроле». 

Появление Закона было связано с необходимостью восполнить существующие пробелы законодательства, регламентирующего внешнеэкономическую деятельность с товарами, информацией, работами, услугами и результатами интеллектуальной деятельности, которые могут быть использованы для создания оружия массового поражения, ракетных средств его доставки и наиболее опасных видов оружия, а также при создании обычных вооружений и военной техники. 

Закон установил принципы осуществления государственной политики, правовые основы деятельности органов государственной власти российской Федерации в области экспортного контроля, а также права, обязанности и ответственность участников внешнеэкономической деятельности. Определил, что основными целями экспортного контроля являются:

защита интересов Российской Федерации;

реализация требований международных договоров Российской Федерации в области нераспространения оружия массового поражения, средств его доставки, а также в области контроля за экспортом продукции военного и двойного назначения;

создание условий для интеграции экономики Российской Федерации в мировую экономику.

Поиск разумного компромисса при достижении указанных целей является главной задачей дальнейшего совершенствования нормативного правового обеспечения экспортного контроля. При этом необходимо учитывать, что к числу принципов государственной политики в рассматриваемой области Закон относит приоритет интересов безопасности государства.

Закон определяет полномочия Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации в экспертном контроле, устанавливает порядок образования межведомственного координационного органа по этой проблеме и возлагает на специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти реализацию государственной политики в области экспортного контроля.

В ходе реализации основных положений Закона Президент Российской Федерации Указом от 29.01.2001 N 96 образовал Комиссию по экспортному контролю и утвердил Положение о ее деятельности.

Согласно ст. 9 Закона в заседаниях межведомственного координационного органа по экспортному контролю могут участвовать представители Федерального Собрания Российской Федерации.

Уполномоченным органом исполнительной власти в области экспортного контроля определено Министерство экономического развития и торговли Российской Федерации.

Для организаций, осуществляющих научную и (или) производственную деятельность по обеспечению федеральных государственных нужд в области поддержания обороноспособности и безопасности Российской Федерации и систематически получающих доходы от внешнеэкономических операций с контролируемыми товарами и технологиями, Закон устанавливает  обязательное создание внутрифирменных программ экспортного контроля. 

Под внутрифирменными программами экспортного контроля понимаются мероприятия организационного, административного, информационного и иного характера, осуществляемые организациями в целях соблюдения правил экспортного контроля. Постановлением Правительства Российской Федерации от 29.02.2000 N 176 (с изменениями и дополнениями, утвержденными постановлением Правительства Российской Федерации от 22.01.2001 N 40) утверждено «Положение о государственной аккредитации организаций, создавших внутрифирменные программы экспортного контроля». Указанное Положение предусматривает представление заинтересованной организацией в Минэкономразвития России комплекта необходимых документов и определяет порядок их рассмотрения соответствующей комиссией по государственной аккредитации.

Закон определил порядок лицензирования внешнеэкономических операций с контролируемыми товарами и технологиями, возможность их государственной экспертизы, а также порядок установления запретов и ограничений на внешнеэкономическую деятельность.

Запреты и ограничения, устанавливаемые в отношении отдельных иностранных государств, исходя из интересов обеспечения безопасности Российской Федерации, вводятся федеральными законами, а устанавливаемые в соответствии с международными обязательствами, – указами и распоряжениями Президента  Российской Федерации.

После вступления Закона в силу вышел ряд указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства Российской Федерации, которые обеспечили дальнейшую реализацию положений Закона и позволили применять их на практике.

1.2. Основные направления развития экспортного контроля

Заметные изменения в нормативной правовой базе экспортного контроля произошли в 2001 году. Вышли постановления Правительства Российской Федерации, направленные на пересмотр и уточнение существующих списков контролируемых товаров.

Были уточнены и утверждены указами Президента Российской Федерации следующие контрольные списки:

Список химикатов, оборудования и технологий, которые могут быть использованы при создании химического оружия и в отношении которых установлен экспортный контроль;

Список возбудителей заболеваний (патогенов) человека, животных и растений, генетически измененных микроорганизмов, токсинов, оборудования и технологий, подлежащих экспортному контролю;

Список оборудования и материалов двойного назначения и соответствующих технологий, применяемых в ядерных целях, экспорт которых контролируется;

Список оборудования, материалов и технологий, которые могут быть использованы при создании ракетного оружия и в отношении которых установлен экспортный контроль;

Список товаров и технологий двойного назначения, экспорт которых контролируется;

Список ядерных материалов, оборудования, специальных неядерных материалов и соответствующих технологий, подпадающих под экспортный контроль. 

Кроме перечисленных, к числу действующих нормативно правовых документов, относится также контрольный список по Ираку, находящемуся под санкциями ООН, а также список товаров и технологий двойного назначения и иных средств, экспорт которых в Иран в соответствии с резолюциями Совета Безопасности ООН запрещен, контролируется или подлежит уведомлению.  

Каждый из указанных списков, как правило, сопровождается порядком его применения в форме положения, утвержденного соответствующим постановлением Правительства Российской Федерации. 

Таким образом, при проведении идентификации экспортной продукции  в рамках внутрифирменных программ экспортного контроля или независимыми идентификационными центрами (аккредитованными в установленном порядке) во внимание должны приниматься все перечисленные ранее нормативные акты.

Контрольные списки согласованы с соответствующими списками международных организаций и уточняются, в соответствии с потребностями практики, примерно раз год. 

Внешнеэкономические сделки с товарами, информацией, работами, услугами, результатами интеллектуальной деятельности, на которые в соответствии с законом «Об экспортном контроле» распространяется экспортный контроль, подлежат государственной экспертизе, которая проводится федеральными органами исполнительной власти (Минэкономразвития России совместно с Минобороны России, ФСБ России, СВР России, МИД России, Минпромнауки России, Росбоеприпасами, а при необходимости – также с Минсельхозом России и Минздравом России и другими заинтересованными министерствами и ведомствами). Основной целью государственной экспертизы внешнеэкономической сделки является определение ее соответствия международным обязательствам и государственными интересам Российской Федерации.

Результаты государственной экспертизы служат основанием для выдачи либо отказе в выдаче лицензии или разрешения. 

С целью правового обеспечения этого процесса Правительство Российской Федерации своим Постановлением от 16 апреля 2001 г. N 294 утвердило Правила проведения государственной экспертизы внешнеэкономических сделок с товарами, информацией, работами, услугами и результатами интеллектуальной деятельности, в отношении которых установлен экспортный контроль.

В соответствии с законом «Об экспортном контроле» основную нагрузку в решении всех возникающих проблем и реализацию государственной политики в этой области должен нести специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в области экспортного контроля.

По мнению специалистов Минэкономразвития России к основным особенностям действующего нормативного правового обеспечения экспортного контроля можно отнести следующее:

распространение разрешительного порядка на передачу контролируемой продукции в любых формах иностранным лицам (юридическим и физическим), международным организациям или представителям этих организаций на территории Российской Федерации;

включение в понятие передачи (вывоза) за пределы Российской Федерации технологий в форме технических данных путем их пересылки в почтовых отправлениях, по электронным каналам связи или любым другим способом;

включение в сферу экспортного контроля, требующего соответствующей лицензии,  процесса обучения, а также оглашения научно-технических данных на конференциях, симпозиумах и других мероприятиях, относящихся к контролируемой продукции;

предоставление в отдельных случаях (по результатам государственной экспертизы) российскому экспортеру права проверки  использования  иностранным лицом полученных по сделке материалов и технологий; 

появление возможности получения генеральной лицензии, при которой контрольные функции передаются организации (при условии создания внутрифирменных программ экспортного контроля, имеющих свидетельство о государственной аккредитации) и др.

В регионах оборонные предприятия имеют возможность экспортировать свою продукцию, минуя федеральный Центр. Полномочные Представители Президента Российской Федерации в Федеральных округах берут данный аспект экономической деятельности под свой контроль.

При выявлении нарушений контрактных обязательств импортер вносится в список неблагонадежных иностранных фирм, а в адрес государственных органов страны-импортера направляется официальное отношение.

Лицензия или разрешение Комиссии по экспортному контролю Российской Федерации могут быть аннулированы без предварительного уведомления, либо их действие может быть приостановлено в случае: подачи соответствующего заявления; ликвидации юридического лица; нарушения владельцем лицензии (разрешения) требований и условий такой лицензии (разрешения) или законодательства Российской Федерации. 

Ликвидация лицензии (разрешения) может быть оспорена в судебном порядке. Кроме того, для разрешения спорных вопросов сформирована специальная комиссия и в Совете Безопасности Российской Федерации. 

Основная задача в настоящее время заключается  в повышении эффективности созданной системы экспортного контроля в защите российских интересов на международной арене и обеспечении безопасности государства.

В этой связи, в заключение настоящего раздела, целесообразно упомянуть и об изменении подхода к формированию закона о федеральном бюджете в части реализации ядерных материалов и технологий. Так, до 2001 года доходы от реализации этих материалов и технологий отражались в федеральном бюджете отдельной строкой в виде доходов целевого внебюджетного фонда Министерства по атомной энергии. Такой подход нарушал принцип единства кассы, заложенный в Бюджетном кодексе. В соответствии со статьей 7 закона «О федеральном бюджете на 2002 год» внебюджетный фонд был включен в доходы федерального бюджета. Эту практику с целью сокращения возможности различного рода злоупотреблений целесообразно распространить и на последующие годы. 

2. Ответственность за нарушения в сфере экспортного контроля

Организации, должностные лица организаций и граждане, виновные в нарушении законодательства Российской Федерации в области экспортного контроля, несут административную и уголовную ответственность.

Уголовная ответственность за незаконный экспорт товаров и технологий, подлежащих экспортному контролю, предусмотрена статьями 188 и 189  Уголовного кодекса Российской Федерации.

Так, согласно п.2 статьи 188 («Контрабанда») перемещение через таможенную границу Российской Федерации ядовитых, отравляющих, радиоактивных или взрывчатых веществ, вооружения, взрывных устройств, огнестрельного оружия или боеприпасов, ядерного, химического, биологического и других видов оружия массового поражения, материалов и оборудования, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения и в отношении которых установлены специальные правила перемещения через таможенную границу Российской Федерации, стратегически важных сырьевых товаров, в отношении которых установлены специальные правила перемещения через таможенную границу Российской Федерации, если это деяние совершено помимо или с сокрытием от таможенного контроля либо с обманным использованием документов или средств таможенной идентификации либо сопряжено с недекларированием или недостоверным декларированием, - наказывается лишением свободы на срок от трех до семи лет с конфискацией имущества или без таковой. В случае, если это деяние совершается неоднократно, должностным лицом с использованием своего служебного положения или организованной группой - наказывается лишением свободы на срок от семи до двенадцати лет с конфискацией имущества. 
Статья 189 этого же кодекса устанавливает, что незаконный экспорт технологий, научно-технической информации и услуг, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения,  средств его доставки, вооружения и военной техники и в отношении которых установлен специальный экспортный контроль, наказывается штрафом в размере от 700 до 1000 минимальных размеров оплаты труда (МРОТ) или в размере заработной платы или иного дохода осужденного за период от семи месяцев до одного года либо лишение свободы на срок от трех до семи лет. Уголовная ответственность наступает в случае незаконного характера подобного экспорта, т. е. осуществляемого в нарушение предусмотренного законодательством запрета и в обход специального экспортного контроля. При этом виновный должен быть осведомлен о содержании и характере экспортируемых материалов и умышленно уклоняться от специального экспортного контроля. 

За другие виды нарушений в области экспортного контроля статьей 32 закона «Об экспортном контроле» предусматривается наложение на виновные организации штрафных санкций в различных размерах. Взыскание штрафов производится специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области экспортного контроля.

В случае правонарушения, повлекшего за собой причинение существенного ущерба политическим и экономическим интересам Российской Федерации, обороне страны и безопасности государства организация может быть лишена по решению Правительства Российской Федерации права заниматься отдельными видами внешнеэкономической деятельности на срок до трех лет. Такое решение может быть принято по представлению межведомственного координационного органа по экспортному контролю.

Соответствующая административная ответственность предусмотрена также в Кодексе Российской Федерации «Об административных правонарушениях», который вступит в силу с 1 июля 2002 года. Так, статья 14.20 «Нарушение законодательства об экспортном контроле» за осуществление внешнеэкономических операций с товарами, информацией, работами, услугами либо результатами интеллектуальной деятельности, которые могут быть использованы при создании оружия массового поражения, средств его доставки, иных видов вооружения и военной техники и в отношении которых установлен экспортный контроль, без специального разрешения (лицензии), если такое разрешение (такая лицензия) обязательно (обязательна), либо с нарушением требований (условий, ограничений), установленных разрешением (лицензией), а равно с использованием разрешения (лицензии), полученного (полученной) незаконно, либо с представлением документов, содержащих недостоверные сведения - влечет наложение административного штрафа на граждан, должностных лиц и юридических лиц в размере стоимости товаров, информации, работ, услуг либо результатов интеллектуальной деятельности, явившихся предметами административного правонарушения, с их конфискацией или без таковой либо конфискацию предметов административного правонарушения.

Кроме того, эта же статья за несоблюдение установленного порядка ведения учета внешнеэкономических сделок с товарами, информацией, работами, услугами либо результатами интеллектуальной деятельности для целей экспортного контроля, а равно нарушение установленных сроков хранения соответствующих учетных документов предусматривает наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от 10 до 20 МРОТ; на юридических лиц - от 100 до 200 МРОТ.

Статьей 16.3 этого же кодекса за перемещение товаров с несоблюдением мер по защите экономических интересов Российской Федерации и других запретов и ограничений  установленных в соответствии с федеральными законами и международными договорами Российской Федерации предусмотрено наложение административных штрафов на граждан в размере от 15 до 20 МРОТ, должностных лиц - от 30 до 40 МРОТ и юридических лиц - от 300 до 400 МРОТ. Наказания за эти правонарушения могут сопровождаться конфискацией.

Несмотря на указанные статьи Уголовного Кодекса, закона «Об экспортном контроле» и Кодекса об административных правонарушениях, сфера внешнеэкономической деятельности продолжает оставаться одной из наиболее криминализованных. Материалы прокурорских проверок уголовных дел, данные правоохранительных и контролирующих органов свидетельствуют о сохранении в целом негативных тенденций. Этому способствует целый комплекс факторов и условий социально-экономического, политического и правового характера. К важнейшим из них можно отнести: форсированная либерализация режима внешнеэкономической деятельности, различие структуры внутренних и мировых цен, что является одной из причин высокой доходности внешнеэкономических операций; заинтересованность ряда стран в незаконном приобретении наукоемкой продукции и технологий оборонного характера; сохраняющаяся «прозрачность» таможенной границы; расширяющееся использование внешнеэкономических каналов преступным бизнесом; активная роль зарубежных финансовых институтов в приеме незаконно вывозимых российских товаров и технологий и др.

Наряду с фактами недобросовестного выполнения организациями и отдельными ведомствами требований законодательства в области экспортного контроля, когда частные интересы входят в противоречие с государственными, расширяется сфера  незаконного экспорта запрещенных к бесконтрольному вывозу из страны товаров криминальными преступными группировками. 

Так, по оценке правоохранительных органов наблюдается рост организованности и профессионализма совершения таможенных и других преступлений в сфере внешнеэкономической деятельности. Эти преступления чаще всего связаны с проявлениями коррупции в правоохранительных органах.

В частности, по данным зарубежных организаций такие виды деятельности как контрабанда оружием и ценным сырьем (включая ядерное топливо и др. материалы ядерной промышленности) зафиксированы у преступных группировок, действующих в нескольких крупных городах Российской Федерации.

В заключение настоящего раздела необходимо отметить следующее.

Рассмотренное в разделах 1, 2 правовое обеспечение экспортного контроля и направления его развития касались, в основном, товаров и технологий и порядка обращения с ними. Действующее законодательство, во многом, оставляет открытым вопрос правового регулирования отношений, возникающих между физическими лицами («носителями секретов» и специальных знаний) и государством. Поэтому одной из объективных трудностей организации экспортного контроля (в широком смысле этого термина) является фактическая безработица и готовность выехать за рубеж в среде высококвалифицированных ученых и специалистов, имевших непосредственное отношение к созданию оружия массового поражения, других образцов вооружения и военной техники, либо получивших хорошую подготовку в рассматриваемой области. 

3. «Утечка мозгов»

С 1991 года численность ученых в Российской Федерации сократилась в 2 раза. Только за последние 5 лет из отечественной науки ушло 800 тысяч человек. Из них  около 200  тысяч ученых выехало из страны на работу за границу. Согласно имеющимся данным, средний возраст выезжающих за границу работать, а затем остающихся там на постоянное жительство – около 26 лет. Большинство из них направляется в США, Германию, Англию и Канаду. Власти США, в частности,  выделяют на эти цели квоту облегченного въезда в страну на 300 тысяч человек. В средствах массовой информации появляются сведения о работе таких ученых и в странах, так называемого, «третьего мира».

Ряд эмигрирующих ученых и специалистов имеет опыт работы в оборонных отраслях промышленности, научно-исследовательских организациях и учреждениях. Они  способны при создании соответствующих условий реализовать перспективные отечественные разработки за рубежом.

В последнее время Россию ежегодно покидают несколько тысяч молодых ученых. В основном это специалисты в области химии, физики, биологии и программирования, выпускники элитных учебных заведений. Остаются в основном только пожилые научные работники. В настоящее время средний возраст отечественных ученых составляет 56 лет, тогда как среднестатистическому зарубежному специалисту не более 45.

По оценке экспертов Министерства промышленности, науки и технологий Российской Федерации отъезд за рубеж каждого высококвалифицированного специалиста обходится стране в 300 тысяч долларов. Комиссия по образованию Совета Европы полагает, что от «утечки мозгов» Россия ежегодно теряет около 50 млрд. долларов. Снижение научного потенциала негативно сказывается на темпах экономического роста. Согласно статистике возвращаются из-за рубежа не более 20 % эмигрантов.

В настоящее время «утечка мозгов» из России продолжается. Хотя по данным Министра промышленности, науки и технологий интенсивность этого процесса за последние годы сократилась примерно в 4 раза.  

Основная причина указанных выше тенденций заключается в отсутствии должного финансирования научных исследований и оценки труда ученых. На содержание оставшихся специалистов государство тратит в 8 раз меньше, чем США, и в 3 раза меньше, чем Мексика.

Для исправления сложившегося положения по мнению экспертов необходимо сосредоточить выделяемые бюджетные средства на приоритетных направлениях исследований. К их числу в нашей стране относятся: информационно-телекоммуникационные технологии и электроника; космические технологии; перспективные вооружения, военная и специальная техника; перспективные производственные технологии; биомедицинские технологии; топливо и энергетика; транспорт; экология и рациональное природопользование и др. Предлагается также ввести для приоритетных направлений научных исследований понятие госзаказа, предусмотреть налоговые льготы научным организациям на имеющееся у них имущество, снизить таможенные пошлины на ввозимое специализированное оборудование и т.п. 

Кроме того, предлагается увеличить размеры доплат молодым ученым и специалистам, имеющим ученую степень, а также улучшить пенсионное обеспечение ученых высшей квалификации.

Выводы и предложения

Исходя из изложенного, представляется целесообразным в проекте резолюции конференции отразить следующие рекомендации:

1. Разработать и принять обращение Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации к мировой общественности с целью привлечь внимание к российской инициативе в области нераспространения –  необходимости создания Глобальной системы контроля за нераспространением оружия массового поражения и ракетных технологий, которая бы имела универсальный недискриминационный характер.

2. Обобщить предложения участников конференции по совершенствованию действующего в сфере экспортного контроля законодательства и внести в Государственную Думу соответствующие проекты федеральных законов. 

В частности, в Федеральном законе «Об экспертном контроле» целесообразно: 

ограничить возможность совершения внешнеэкономических сделок по научным и техническим направлениям, по которым Российская Федерация занимает передовые позиции;

отразить положение об обязательной независимой идентификационной экспертизе товаров и технологий двойного назначения; 

предусмотреть передачу части основных контрольных функций от внутрифирменных программ экспортного контроля независимой государственной организации. 

При совершенствовании уголовного законодательства и законодательства в области административных правонарушений рассмотреть возможность повышения ответственности за незаконную передачу (в любой форме) иностранным лицам и организациям товаров и технологий, подлежащих экспортному контролю.

При совершенствовании таможенного законодательства обратить внимание на унификацию действующего нормативного правового обеспечения экспортного контроля в странах Содружества Независимых Государств, а так же на совершенствование законодательства в рассматриваемой сфере с учетом предстоящего вступления Российской Федерации в ВТО.

3. Провести по проблемам экспортного контроля совместное с представителями науки и промышленности выездное объединенное заседание комитетов Совета Федерации по обороне и безопасности, по промышленной политике, по науке, культуре, образованию, здравоохранению и экологии в одном из регионов Российской Федерации, насыщенном предприятиями и организациями оборонно-промышленного комплекса.

4. В целях обеспечения реализации государственной политики, соблюдения интересов регионов и более оперативного развития законодательства экспертного контроля и обеспечения безопасности государства в рассматриваемой сфере активизировать работу членов Совета Федерации на заседаниях межведомственного координационного органа по экспортному контролю. 

5. Разработать комплекс организационных, экономических и законодательных мер по предотвращению отъезда за рубеж для работы и  постоянного проживания ученых и специалистов, имеющих опыт работы в оборонных отраслях промышленности и хорошую подготовку в области создания образцов вооружения и военной техники.

При разработке проекта бюджета на 2003 год предусмотреть приоритетное финансирование наиболее важных научных направлений, повышение оплаты труда научных работников и высококвалифицированных специалистов, работающих в перспективных отраслях науки и техники, а также улучшение их пенсионного и социального обеспечения.

Информационный материал подготовлен

Н.Е.Чудновским, советником отдела 

национальной безопасности и политического анализа

ИНФОРМАЦИОННЫЕ РЕСУРСЫ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ, ОПЫТ ИХ ИСПОЛЬЗОВАНИЯ ДЛЯ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЗАКОНОТВОРЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИСОВЕТА ФЕДЕРАЦИИ И СУБЪЕКТОВ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

В настоящей работе мы проанализируем состояние информационных ресурсов федерального и регионального уровней поделимся опытом работы по обеспечению законодательного процесса с использованием информационно-коммуникационных ресурсов Совета Федерации.

В годы проектирования автоматизированных систем управления основные термины и их определения были достаточно жестко определены соответствующими государственными и отраслевыми стандартами. Сейчас, несмотря на то, что стандартов по АСУ никто не отменял, они, как правило, не используются. Тем не менее, для однозначного понимания предмета исследования необходимо оговорить определения используемых понятий.

Информация - сведения о лицах, предметах, фактах, событиях и процессах независимо от формы их представления.

Информатизация - организационный социально-экономический и научно-технический процесс создания оптимальных условий для удовлетворения информационных потребностей и реализации прав граждан, органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций, общественных объединений на основе формирования и использования информационных ресурсов.

Документированная информация (документ) - зафиксированная на материальном носителе информация с реквизитами, позволяющими ее идентифицировать.

Информационные процессы - процессы сбора, обработки, накопления, хранения, поиска и распространения информации.

Информационная система - организационно упорядоченная совокупность документов (массивов документов) и информационных технологий, в том числе с использованием средств вычислительной техники и связи, реализующих информационные процессы.

Информационные ресурсы - отдельные документы и отдельные массивы документов, документы и массивы документов в информационных системах (библиотеках, архивах, фондах, банках данных, других информационных системах).

Информация о гражданах (персональные данные) - сведения о фактах, событиях и обстоятельствах жизни гражданина, позволяющие идентифицировать его личность.

Конфиденциальная информация - документированная информация, доступ к которой ограничивается в соответствии с законодательством Российской Федерации.

Средства обеспечения автоматизированных информационных систем и их технологий - программные, технические, лингвистические, правовые, организационные средства (программы для электронных вычислительных машин; словари, тезаурусы и классификаторы; инструкции и методики; положения, уставы, должностные инструкции; схемы и их описания, другая эксплуатационная и сопроводительная документация), используемые или создаваемые при проектировании информационных систем и обеспечивающие их эксплуатацию.

Собственник информационных ресурсов, информационных систем, технологий и средств их обеспечения - субъект, в полном объеме реализующий полномочия владения, пользования, распоряжения указанными объектами.

Владелец информационных ресурсов, информационных систем, технологий и средств их обеспечения - субъект, осуществляющий владение и пользование указанными объектами и реализующий полномочия распоряжения в пределах, установленных законом.

Пользователь (потребитель) - субъект, обращающийся к информационной системе или посреднику за получением необходимой ему информации и пользующийся ею.

Национальные информационные ресурсы.

Развитие информатики тесно связано с типом социально-экономической культуры общества, и степень информатизации общества напрямую связана с демократизацией власти. Очевидно, что функционирование любого вида экономики возможно только при согласовании структур социально-экономических и структур информационной поддержки. 

Растущая зависимость промышленно развитых стран от источников информации (технической, экономической, политической, военной и т.д.), а также от уровня развития и эффективности использования средств передачи и переработки информации, привели к формированию нового понятия - национальные информационные ресурсы.

Информационные ресурсы - новая экономическая категория. Информационные ресурсы являются субъектами отношений их собственников - физических, юридических лиц и государства. Эти отношения требуют обязательной правовой поддержки. Нарушение принципа соответствия приведет к краху благих намерений в развитии информатики. Федеральный Закон “Об информации, информатизации и защите информации” является определенным гарантом этого соответствия. Закон регулирует отношения, возникающие при формировании и использовании информационных ресурсов. Эти вопросы должны найти дальнейшее отражение в нормативных актах, принимаемых на федеральном и региональном уровнях.

Информационные ресурсы определены законодателем (государством) как элемент состава имущества и находятся в собственности граждан, органов местного самоуправления, организаций и общественных объединений, государства. Исходя из этого, отношения по поводу права собственности на информационные ресурсы регулируются гражданским законодательством Российской Федерации. Информационные ресурсы включаются в состав имущества их собственников и могут быть товаром. Это важнейшее свойство предполагает наличие соответствующего рынка информационных ресурсов.

Государство, как орган власти, несет определенные обязанности в сфере формирования информационных ресурсов. Эти обязанности государства реализуются в государственной политике, направленной на создание условий для эффективного и качественного информационного обеспечения решения стратегических задач социального и экономического развития Российской Федерации.

Существенно важными, в числе других, направлениями государственной политики в сфере информатизации являются:

формирование и защита государственных информационных ресурсов; 

· обеспечение условий для развития и защиты всех форм собственности на информационные ресурсы; 

· создание условий для качественного и эффективного информационного обеспечения граждан, органов государственной власти, органов местного самоуправления, организаций и общественных объединений на основе государственных информационных ресурсов. 

В состав информационных ресурсов России входят:

· государственные информационные ресурсы; 

· негосударственные информационные ресурсы, из них: 

· информационные ресурсы органов местного самоуправления; 

· информационные ресурсы предприятий, организаций, прочих хозяйствующих субъектов, объединяемых общим понятием “юридические лица”; 

· информационные ресурсы, собственниками которых являются отдельные индивидуумы - физические лица. 

Государственные информационные ресурсы формируются в соответствии со сферами ведения и разделяются на:

· федеральные информационные ресурсы; 

· информационные ресурсы совместного ведения Российской Федерации и субъектов Федерации; 

· информационные ресурсы субъектов Российской Федерации. 

Основу информационных ресурсов всех видов составляют информационные фонды. Информационные фонды формируются их держателями в различной форме. Специализированными держателями информационных фондов являются архивы, библиотеки. Формирование и ведение в них информационных фондов ведется в основном с использованием технологии, ориентированной на бумажные, фото и другие “твердые” носители информации.

Применение электронных образов информации и связанных с этим новых информационных технологий привело к использованию таких форм информационных фондов как базы данных. Определение базы данных дается в Законе “О правовой охране программ для электронных вычислительных машин и баз данных” (от 23.09.92 № 3523-1). Он определяет базу данных следующим образом: “База данных - это объективная форма представления и организации совокупности данных (например, статей, расчетов), систематизированных таким образом, чтобы эти данные могли быть найдены и обработаны с помощью ЭВМ”. Для разработчиков информационных систем, возможно, более приемлемым является более простое определение, база данных - поименованная совокупность взаимосвязанных данных, находящихся под управлением систем управления базами данных (СУБД).

Там же СУБД определяется как совокупность языковых и программных средств, обеспечивающих выполнение процедур, связанных с организацией хранения данных, их корректировки и доступа к ним.

В настоящее время в России существует несколько тысяч баз данных. Сбор, систематизацию и анализ сведений о существующих в России базах данных осуществляет научно-технический центр “Информрегистр”. 

НТЦ “Информрегистр” предоставляет заинтересованным пользователям информационные услуги по поиску и обработке сведений о существующих базах данных, поиск по тематике баз данных, их владельцам и другим параметрам.

Одной из важнейших проблем при формировании информационных ресурсов различного уровня является проблема их соответствия информационным потребностям пользователя. Проведение конкретного обследования является трудоемким и дорогостоящим процессом, однако, без соответствующих исследований практически нельзя решить ряд существенных вопросов. Например, таких как:

· состав и назначение информационных фондов; 

· режимы информационного обслуживания; 

· рациональное распределение функций между внутренними (собственными) и внешними источниками информации; 

· рациональное сочетание между государственными и негосударственными (независимыми) источниками информации; 

· рациональное использование случайных (нерегламентированных) информационных потоков, например, писем и обращений граждан, организаций и т.п. 

Другой не менее важной проблемой является корректная постановка вопроса о количественной оценке информационных ресурсов и их связи с другими экономическими категориями. Однако в настоящее время она в достаточной степени не проработана и требует длительных усилий специалистов и ученых разных областей.

Информационные ресурсы федеральных органов государственной власти

Сегодня можно констатировать, что на федеральном уровне практически все государственные органы власти и управления имеют в той или иной степени развитые информационные системы для формирования и поддержки информационных ресурсов, обеспечивающих функционирование этих органов.

Существенной особенностью информационного обеспечения федеральных органов власти является некоторое отставание законодательных органов от исполнительных в уровне развития информационных ресурсов и обеспечивающих их организационных структур и информационных систем. В исполнительной власти формирование организационных структур, обеспечивающих формирование информационных ресурсов, шло одновременно со становлением новых институтов власти в России с 1991 года и ранее. 

К настоящему времени сложилась структура информационных потребностей федеральных органов управления России. Информационные фонды, составляющие информационные ресурсы обеих ветвей органов власти в значительной мере перекрываются, поскольку используют одни источники информации.

Достаточно успешным представляется опыт формирования информационных ресурсов в Администрации Президента Российской Федерации, создание в короткие сроки систем в Совете Федерации и Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации.

Значительное внимание в федеральных органах (Совете Федерации) уделяется проблеме совместного использования и взаимного обмена информационными ресурсами со странами, входящими в Содружество Независимых Государств. С целью создания единого информационного пространства руководящие органы СНГ (Секретариат Межпарламентской Ассамблеи государств-участников СНГ, Исполнительный Секретариат Содружества Независимых Государств), а также руководство стран-участников СНГ уже сегодня в рамках системы информационно-коммуникационного взаимодействия органов государственной власти России имеют доступ к информационным ресурсам, предоставляемым ФАПСИ.

Кроме того, в настоящее время в федеральных органах, особенно законодательных, для обеспечения информационных запросов пользователей, начали широко использоваться информационные ресурсы зарубежных стран, в частности зарубежных парламентских исследовательских структур, Библиотеки Конгресса США, доступ к которым обеспечивается через международные сети передачи данных (INTERNET).

Формирование и использование информационных ресурсов органов государственной власти в регионе.

Переход региона на новые условия хозяйствования с ориентацией на развитие рыночных отношений и частичную самостоятельность по использованию региональных ресурсов приводит к существенному видоизменению вертикальных и горизонтальных связей. Потоки информации по вертикальным связям с федеральными органами власти и управления несмотря на тенденцию сокращения директивной и отчетной информации не только не ослабевают, но и интенсифицируются за счет увеличения потоков правовой, нормативной и другой конъюнктурной информации, предоставляемой различными держателями на коммерческой основе.

Горизонтальные связи между регионами и субъектами хозяйствования существенно расширяются. Эти изменения предопределяют наличие совершенно новых потоков информации, их смыслового содержания. Информационные системы органов государственной власти в регионе, создаваемые на базе информационных ресурсов региона, должны рассматриваться как основной инструментарий создания и реализации механизма управления регионом.

Порядок формирования информационных ресурсов органов государственной власти в регионе охватывает решение следующих вопросов:

· определение специфики формирования информационных ресурсов органов государственной власти в регионе, 

· создание правовой основы формирования и использования информационных ресурсов в регионе; 

· формирование инфраструктуры (в первую очередь телекоммуникации и связи); 

· создание систем информационного мониторинга; 

· создание систем, обеспечивающих информационные потребности пользователя-гражданина, предприятия или объединения, государственного органа. 

Информационные ресурсы органов государственной власти формируются на основе информации, предоставляемой ее собственниками (хозяйствующими субъектами, организациями и общественными объединениями, расположенными на территории субъекта Российской Федерации, информационными системами местного самоуправления) непосредственно или через посредника (информационные агенства), территориальными структурами федеральных ведомств, расположенными на территории; мониторинга состояния объектов исключительного и совместного ведения региона как субъекта Федерации с органами власти Российской Федерации.

Имеется специфика в формировании информационных ресурсов органов государственной власти субъектов Федерации. Органы государственной власти в пределах своей компетенции и полномочий, переданных на основании договора от федеральных органов, формируют информационные ресурсы, определяют режим их хранения и использования, максимально эффективно используют их сами; предоставляют другим пользователям и в соответствии с установленными правилами предоставляют информацию в федеральные системы. Кроме того, имеются особенности условий, в которых функционируют государственные органы власти в области и которые оказывают влияние на состав и структуру информационного ресурса, конкретные пути создания инфраструктуры и информационного мониторинга. Эти особенности определяются как общим уровнем развития территории как социально-экономической системы, так и уровнем развития базовых отраслей экономики, инфраструктуры связи, научного потенциала.

Отношения, возникающие при формировании и использовании информационных ресурсов, должны регулироваться соответствующим законодательством. Особую важность имеет задача формирования развитой законодательной и нормативно-правовой системы регионального уровня, сопряженной по всем более высоким уровням в единую правовую систему. Необходимо нормативно урегулировать информационное взаимодействие всех субъектов региона, включенных в различные информационные потоки, должны быть обеспечены их правовая сопряженность и соподчиненность в системе конкретной реализации объявленных Федеральным Законом прав и обязанностей собственников информационных ресурсов. При этом крайне важно в рамках Федерального Закона конкретизировать отношения субъектов, участвующих в информационных процессах на региональном уровне, региональным нормативным актом. В противном в случае проблемы создания инфраструктуры и систем информационного мониторинга в регионе не будут решены.

Органы местного самоуправления, другие субъекты информационного процесса в регионе формируют свои информационные ресурсы в соответствии с действующим законодательством, представляют информацию по определенной номенклатуре сведений в информационные системы субъекта Российской Федерации и другим пользователям в соответствии с действующими правовыми нормами. Собственные системы информационного мониторинга (СИМ) как системы первичного сбора информации в регионе имеют региональные структуры федеральных ведомств (Госкомстат России, налоговая инспекция и другие). Государственные органы власти в регионе могут создавать свои системы сбора первичной информации, например, подразделения региональной статистики при территориальном управлении Госкомстата России, а также используют негосударственные системы информационного мониторинга, создаваемые органами местного самоуправления, организациями и общественными объединениями, региональными информационными агентствами.

Инфраструктура должна включать в себя не только инфраструктурные элементы, входящие непосредственно в органы государственного управления в регионе, но и все находящиеся на ее территории, независимо от форм собственности. Она должна охватывать и объекты, относящиеся к собственности федеральных органов, а также органов местного самоуправления и частных владельцев информационных ресурсов и систем, средств телекоммуникации и связи. Образование единой инфраструктуры не должно нарушать самостоятельности каждого из ее секторов, не ущемлять интересы, но усиливать общий потенциал. Это накладывает некоторые общие требования и обязанности на всех участвующих в информационном процессе субъектов соблюдать установленные правовые нормы и системные принципы работы.

Рассматривая информационные ресурсы государственного органа власти в субъекте Российской Федерации как одну из составляющих информационных ресурсов субъекта Федерации (региона) в целом необходимо отметить, что он (информационный ресурс) является важнейшей структурной подсистемой в информационной системе управления субъекта Российской Федерации. Если назначение информационной системы состоит в предоставлении ее пользователям (органам или лицам, принимающим решения) данных, обеспечивающих принятие обоснованных и эффективных решений, то информационные ресурсы и есть предмет труда, который, проходя через технологические процедуры, опосредованный персоналом, должен быть преобразован в данные для подготовки и принятия управленческих решений. 

Сложность текущей ситуации в сфере формирования информационных ресурсов в регионе в целом определяется противоречивыми тенденциями.

Во-первых, кардинальные политические, экономические и социальные изменения в обществе вызывают повышенный спрос на информацию, процессы государственного управления в регионе требуют обеспечения их информационным ресурсом

Во-вторых, наблюдаются кризисные явления и снижение темпов создания и производства отечественных средств информатизации, уменьшаются финансовые возможности потенциальных потребителей этих средств и государственная поддержка основных направлений этих работ.

Имеет смысл остановиться на некоторых экономических аспектах, способствующих более широкому доступу различных слоев общества к информационным ресурсам и обеспечивающих развитие информационной инфраструктуры и информационного мониторинга как системы сбора данных в области: 

1. Создание системы стимулов, в том числе налоговых льгот, первоочередного целевого выделения помещений и так далее для развертывания информационных систем общего доступа на самом нижнем уровне (местное самоуправление, юридические и физические лица). 

2. Приватизация систем телекоммуникационной связи с созданием на территории региона нескольких конкурирующих фирм. 

3. Постепенное введение регионального лицензирования деятельности всех информационных систем общего доступа вне зависимости от форм собственности. 

4. Поощрение коммерциализации государственных информационных систем с превращением их в системы общего доступа. 

Функции государственного управления процессом создания информационной инфраструктуры в регионах должны сводится к следующему:

· обеспечение надежной правовой защиты сферы информатизации; 

· определение приоритетных направлений и концентрация на них ресурсов;

· создание благоприятных экономических условий для привлечения в отрасли, связанные с развитием информационных ресурсов, телекоммуникации и связи в регионе, государственного и частного предпринимателя, а также иностранного инвестора.

Опыт использования информационных ресурсов.

Специфика информационного обеспечения законотворческой деятельности Совета Федерации определяется тем, что основная работа по подготовке текстов законопроектов ведется Государственной Думой, а Совет Федерации лишь утверждает или отклоняет эти тексты. Поэтому особенно важной является задача по обеспечению членов Совета Федерации объективной и полной информацией, необходимой для принятия взвешенного решения с учетом интересов субъектов Федерации, - о положении в сфере, регулируемой законопроектом, о выдвигавшихся концепциях закона и о ходе работы над ним в Государственной Думе; о том, насколько учтены позиции и интересы субъектов Федерации в окончательной редакции законопроекта; о том, к каким последствиям, как позитивным, так и негативным - причем не только в масштабах всего общества, но и для конкретных регионов - может привести его реализация.

В связи с этим возникает такое важное направление информационной поддержки, как выявление и обобщение реальных интересов и позиций регионов по важнейшим социально-экономическим и политическим вопросам, а также проведение исследований и подготовка материалов, необходимых для выработки согласованной позиции субъектов Федерации.

Другим важным направлением становится изучение социально-экономического и политического положения субъектов Федерации, их политики, системы нормативных актов, деятельности межрегиональных объединений, хода разработки и осуществления региональных и межрегиональных программ и подготовка аналитических материалов по этим вопросам для использования в работе Совета Федерации.

Можно выделить два вида обеспечения законодательного процесса с использованием информационных ресурсов Совета Федерации: обеспечение законодательного процесса в Совете Федерации и обеспечение законодательного процесса в субъекте Российской Федерации.

Законодательный орган - Совет Федерации Федерального Собрания Российской Федерации - начал свою работу с 1994 года практически не имея информационных ресурсов, организационных структур и системотехнических комплексов, обеспечивающих их формирование и использование. В настоящее время можно говорить об информационных фондах Совета Федерации, составляющих информационные ресурсы законодательной ветви власти, причем эти ресурсы в значительной мере перекрываются с ресурсами исполнительной ветви власти Российской Федерации.

В настоящее время создана информационно-коммуникационная система Совета Федерации. Система позволяет организовать эффективную законопроектную деятельность членов Совета Федерации, Комитетов, Комиссии, Аппарата Совета Федерации на единой методологической основе, обеспечивает доступ к информационным ресурсам Совета Федерации канцеляриям членов Совета Федерации в регионах, расширяет взаимодействие с Государственной Думой, Администрацией Президента Российской Федерации, Правительством Российской Федерации, другими центрами информационной поддержки.

Общими информационными ресурсами (исполнительной и законодательной ветвей власти РФ) являются:

· нормативно-правовая информация (базы данных Государственной Думы РФ, Правительства РФ, Минюста РФ, ФАПСИ, ГПУ Президента Российской Федерации, других министерств и ведомств); 

· социально-экономическая информация (по данным Госкомстата России, ФАПСИ, Минэкономики РФ); 

· общественно-политическая информация (по данным ФАПСИ, ИТАР-ТАСС, ИНТЕРФАКС, других информационных агентств); 

· информационные и аналитические материалы организаций (по данным ФАПСИ, Института социально-политических исследований РАН и др.); 

· справочная информация - телефоны, факсы, размещение (по данным соответствующих служб Совета Федерации РФ, Государственной Думы РФ, Администрации Президента РФ, Правительства РФ, ФАПСИ). 

Собственные ресурсы Совета Федерации имеют специфическую направленность, обусловленную функциями верхней палаты (базы данных: стенограмм заседаний Совета Федерации, сведения о членах Совета Федерации, результаты голосований, сведения о парламентах государств внешнего мира, материалы ответов на запросы членов Совета Федерации и др.).

Значительное внимание Совет Федерации уделяет проблеме совместного использования и взаимного обмена информационными ресурсами со странами, входящими в Содружество Независимых Государств. Установлен прямой телекоммуникационный обмен информацией с рядом парламентов государств СНГ, с Секретариатом Межпарламентской Ассамблеи государств-участников СНГ, с Исполнительным Секретариатом СНГ. 

Совет Федерации для обеспечения законопроектной деятельности широко использует информационные ресурсы зарубежных парламентских исследовательских структур, Исследовательской Службы Конгресса США, Европарламента, доступ к которым обеспечивается через международные сети передачи данных (InterNet).

Опыт использования информационно-коммуникационных ресурсов Совета Федерации для обеспечения законотворческой деятельности в 2001 году приведен в Приложении 1.

Выводы:

1. В стране идет активный процесс формирования информационных ресурсов на основе применения новых информационных технологий. 

2. Созданы основы правовой поддержки процесса формирования и использования информационных ресурсов на федеральном уровне и уровне субъекта Российской федерации. Конкретизация правовых норм, обеспечивающих формирование и использование информационных ресурсов в субъекте Российской Федерации должна отражаться в соответствующих правовых актах субъекта Федерации. 

3. Процесс формирования информационных ресурсов субъекта Федерации имеет специфику, суть которой в делегировании полномочий по формированию и использованию государственных информационных ресурсов от Федерации к субъекту Федерации и наоборот. 

4. В органе государственной власти субъекта Российской Федерации должна иметь место структура, обеспечивающая координацию всех участников процесса формирования информационных ресурсов субъекта Федерации. 

5. При создании информационной инфраструктуры в регионе необходимо широко использовать структуры всех форм собственности. 

6. Особое внимание необходимо уделить созданию новых и эффективному использованию имеющихся систем информационного мониторинга как средства сбора информации, выделив их из общей инфраструктуры. 

7. Информационные ресурсы Совета Федерации важная составная часть обеспечения законодательного процесса, как в Совете Федерации, так и в субъекте Российской Федерации.

Информационный материал подготовлен:

М.В.Жировым, начальником информационного отдела

Аналитического управления

Приложение 1
· Опыт использования информационно-коммуникационных ресурсов Совета Федерации для обеспечения законотворческой деятельности в 2001 г.
· Информационно-справочное обеспечение членов Совета Федерации, их помощников, сотрудников комитетов и комиссии Совета Федерации, структурных подразделений Аппарата Совета Федерации.
По запросам членов Совета Федерации, их помощников, работников комитетов и комиссии Совета Федерации, сотрудников структурных подразделений Аппарата Совета Федерации ежедневно проводилась следующая работа:

· поиск в электронных базах и предоставление текстов законов Российской Федерации, указов и распоряжений Президента Российской Федерации, постановлений Правительства Российской Федерации, нормативно-правовых актов и комментариев по разным вопросам на федеральном уровне; 

· поиск в электронных базах и предоставление досье на проекты законов, текстов законопроектов, информационных материалов по законопроектной и законодательной работе Совета Федерации и Государственной Думы; 

· поиск в электронных базах и предоставление региональных нормативно-правовых актов, конституций и уставов регионов, паспортов регионов (в частности текстов законодательных актов по инвестиционной деятельности регионов, по организации законодательной деятельности регионов, об основах местного самоуправления, о разграничении предметов ведения, о региональных фондах поддержки коренных малочисленных народов Севера), результаты проведенных выборов в регионах; 

· поиск в электронных базах и предоставление текстов международных договоров об экономическом сотрудничестве и коллективной безопасности, коммюнике, хартий и других международных актов (в частности конвенция о правах ребенка, декларация прав человека, Европейская конвенция о трансграничном сотрудничестве, Европейская социальная хартия, информационные материалы к вопросам сессии ПАСЕ, резолюции СБ ООН, пресс-релизы МПА), материалов международных конференций, саммитов, форумов; 

· подбор и предоставление информации по стенограммам заседаний Совета Федерации и Государственной Думы (выступления, доклады, обсуждения законопроектов, результаты голосования); 

· материалы парламентских слушаний, круглых столов; 

· формирование и предоставление информации о членах Совета Федерации, руководителях органов государственной власти регионов и депутатах Государственной Думы в запрашиваемой форме; 

· подбор текстов документов, принятых Советом Федерации и Государственной Думой (постановления, решения, обращения); 

· поиск текстов докладов, выступлений, интервью членов Совета Федерации, видных политических деятелей и руководителей органов государственной власти в Российской Федерации, отзывы о поездках членов Совета Федерации; 

· подбор сообщений информационных агентств о визитах в Россию зарубежных деятелей; 

· подбор материалов к поездкам членов Совета Федерации на международные мероприятия; 

· подбор социально-экономической и статистической информации в целом по Российской Федерации и по субъектам Российской Федерации (в частности социально-экономические показатели регионов России, планы социально-экономического развития территорий, участие женщин в экономике, демографическая обстановка, коэффициент инфляции, интегрированный коэффициент покупательной способности населения); 

· договора и соглашения, заключенные между Россией и государствами СНГ в торгово-экономической и финансовой сферах. 

· формирование информационных обзоров, справок, сводок; 

· предоставление аналитических вестников Государственной Думы и Совета Федерации. 

· доклады, тезисы выступлений, материалы Петербургского и Байкальского экономических форумов; 

· материалы заседаний Госсовета, доклады, протоколы заседаний Президиума Госсовета. 

За рассматриваемый период выполнено более 800 запросов по подготовке указанных материалов.

Работа проводилась с использованием имеющихся в информационно-справочном отделе автоматизированных баз данных, информационно-коммуникационных систем, а также с учетом характера и сложности запроса информация запрашивалась в соответствующих внешних организациях.

За отчетный период более активно использовались возможности сети Internet, для поиска информации на сайтах органов власти федерального и регионального уровня, сайтах международных организаций, сайтах СМИ. В основном запрашивались материалы о политической и социальной обстановке в странах мира, о парламентах зарубежных стран, информация о деятельности международных организаций. Освещение зарубежными агентствами посещений руководителями государства иностранных государств; предоставлялась информация о политических деятелях иностранных государств, публикации зарубежных экономистов, тексты выступлений на международных конференциях, доклады ЦРУ, осуществлялась подборка информации по НАТО, ЮНЕСКО, информации Ценра ООН по населенным пунктам, информации по международным, межгосударственным правительственным организациям.

В 2001 году выполнено более 300 запросов по подготовке указанных материалов.

· Тематический подбор информационных материалов по социальной, экономической, международной, политической, экологической проблематикам по заданию руководства Совета Федерации, членов Совета Федерации, руководства Информационно-аналитического управления в том числе:

· о Союзе Республики Беларусь и Российской Федерации (информация предоставлялась к каждому заседанию Совета Федерации); 

· о странах СНГ - правовой и экономический аспект в отношениях с Россией, структура руководящих органов - парламента, правительства, дипломатические службы, материалы совещаний руководителей СНГ; 

· российско- украинские отношения, социально-политическая ситуация на Украине; 

· вопросы управления экономикой, контроля предпринимательской деятельности (опыт зарубежных стран); 

· cитуация в регионах (государственное строительство, бюджетное строительство, политика, экономика, сельское хозяйство), обзор региональной прессы; 

· основные направления реформы политической системы в России; 

· материалы о политических и военных конфликтах на Балканах; 

· о проблемах Каспия (правовые, экономические аспекты); 

· об исламских организациях - политические партии и организации, неправительственные организации ближнего востока и северной Африки, полный перечень террористических организаций мира: описание, деятельность, численность, расположение, внешняя помощь; 

· заявления, выступления, высказывания видных политических деятелей зарубежных стран и России о мероприятиях по борьбе с международным терроризмом; 

· двусторонние отношения стран Россия-Чехия, Россия -Эстония, Белоруссия - Россия ( экономика, политика, связи, культура ); 

· информация СМИ по вопросам формирования СФ. 

Тематическая подборка материалов осуществлялась на основе информационных ресурсов, предоставляемых в режиме телекоммуникационного доступа и с использованием сети Интернет.

Всего за отчетный период выпущено около 150 информационных материалов.

· Предоставление информационных материалов:

Советникам Председателя СФ, руководителям подразделений Аппарата СФ, Комитетам Совета Федерации, членам Совета Федерации готовились и предоставлялись информационные материалы: 

· "О предстоящих выборах в органы государственной власти в субъектах Российской Федерации" (периодически); 

· "Результаты прошедших выборов в органы государственной власти в субъектах Российской Федерации" (периодически); 

· "Сводки МВД и МЧС об обстановке" (ежедневно); 

· "О событиях в странах СНГ" (ежедневно); 

· "В регионах России" (ежедневно); 

· "Основные события в Республике Белорусь" (к заседаниям Совета Федерации); 

· "Проблема борьбы с терроризмом" (ежедневно); 

· "Конфликтные ситуации в Российской Федерации" (ежедневно); 

· "К событиям в Чеченской Республике" (периодически); 

· "К вопросу о госстроительстве" (периодически); 

· "Высказывания членов Совета Федерации и руководителей регионов" (периодически) 

· "О подготовке бюджета 2002 года" (периодически) 

· Подготовка и размещение информации на информационном WWW-сервере Совета Федерации в сети Интранет.

Проводилась подготовка, форматирование и размещение информации во внутренней сети Совета Федерации и информационное сопровождение следующих рубрик, реализуемых в рамках разработки ИКС Совета Федерации:

Законодательная деятельность Совета Федерации:

· календарные планы заседаний; 

· материалы к заседаниям - рубрика обеспечивает пользователям доступ к пакету информационно-справочных материалов к законам, рассматриваемым на заседаниях Совета Федерации, в том числе заключениям Правового управления Аппарата СФ, материалам Информационно-аналитического управления Аппарата Совета Федерации, откликам, опубликованным в средствах массовой информации и результатам голосования по вопросам повестки дня заседаний Совета Федерации; 

· стенограммы заседаний, включающие тексты стенограмм заседаний СФ, дневники заседаний, вопросы, рассмотренные на заседаниях СФ, результаты обсуждений (за отчетный период информация представлена по 11 заседаниям); 

· документы, принятые Советом Федерации (за отчетный период информация представлена по 370 документам); 

Субъекты Российской Федерации:

· "События в регионах" (ежедневно); 

· адреса органов исполнительной и законодательной власти субъектов Российской Федерации в сети Интернет; 

· адреса межрегиональных ассоциаций в сети Интернет. 

Информационные выпуски:

- "Сводки МВД и МЧС об обстановке" (ежедневно);

· "События в странах СНГ" (ежедневно); 

· "К вопросам государственного строительства" (периодически); 

· "О проблемах борьбы с терроризмом" (ежедневно); 

· "О проекте бюджета 2002 года" (периодически); 

Статистическая информация:

· информация о социально-экономическом положении России, предоставляемая ГК РФ по статистике; 

· информация Центра экономической конъюнктуры при Правительстве Российской Федерации. 

Справочная информация:

· телефонный справочник Правительства Российской Федерации. 

Регламент:

- текст Регламента Совета Федерации и изменения к нему. 

Состав Совета Федерации:

- актуализированная информация о членах Совета Федерации. 

Петербургский экономический форум:

· информационные материалы по 5-му Петербургскому экономическому форуму. 

· Сопровождение АСОЗД 

· осуществлялся ввод в АСОЗД данных о прохождении федеральных конституционных законов и федеральных законов в Совете Федерации. 

· Подготовка и размещение информации на информационном WWW-сервере Совета Федерации в сети Интернет 

Производилось формирование в необходимых форматах для размещения в сети Интернет следующей информации:

· документы, принятые Советом Федерации; 

· Регламент Совета Федерации и изменения к нему; 

· проект повестки дня; 

· оперативная информация о результатах рассмотрения вопросов на прошедшем заседании Совета Федерации; 

· информация о ходе работы над федеральными законами, принятыми Госдумой и отклоненными Советом Федерации; 

· информация о членах Совета Федерации; 

· информация Пресс-службы Совета Федерации - "Бюллетень Пресс-службы", "Совет Федерации в СМИ (обзор центральной прессы)"; 

· материалы Информационно-аналитического управления; 

· выступления Председателя Совета Федерации Е.С.Строева; 

· информационные материалы по 5-му Петербургскому экономическому форуму. 

· Телекоммуникационный обмен информацией с законодательными и исполнительными органами субъектов Российской Федерации 

В рамках соглашений об информационном сотрудничестве между Аппаратом Совета Федерации и органами власти субъектов Российской Федерации постоянно осуществляется обмен сообщениями, аналитическими материалами, сводками оперативной информации и законодательной информацией с законодательными и исполнительными органами власти в регионах Российской Федерации, межрегиональными ассоциациями. 

Материалы о деятельности Совета Федерации (планы мероприятий СФ на месяц, проекты повестки заседаний СФ, еженедельные обзоры событий, бюллетени пресс-службы СФ, стенограммы заседаний и постановления Совета Федерации, аналитические вестники), законопроекты, информационные и справочные материалы регулярно рассылаются в 70 субъектов Российской Федерации по сетям ГУИР ФАПСИ, Государственной Думы (ДИОНИС) и Интернет. 

Постоянно проводится ознакомление с информационными ресурсами Совета Федерации руководителей Аппаратов законодательных и исполнительных органов субъектов Российской Федерации и других представителей регионов России.

· Прием информации по телекоммуникационным каналам 

При подготовке информационно-справочных материалов использовались возможности телекоммуникационного доступа к системе ЭЛЬБРУС для работы с базами данных Статкомитета России и Статкомитета СНГ; DOCUM для работы с документами СНГ; к информационным ресурсам ГУИР ФАПСИ; к системе БАРОМЕТР ГУИС ФАПСИ для работы с материалами региональной прессы, к фонду документов и фонду показателей для работы со статистическими показателями субъектов РФ; к “KONSET” НИИ “Энергия” г.Ступино для работы с паспортами регионов; к базам данных Государственной Думы, Центризбиркома, Мэрии Москвы в сети Интранет; в глобальную сеть Интернет.

· Телекоммуникационный обмен информацией с внешними и внутренними абонентами 

Электронная связь с внешними абонентами осуществлялась по электронной почте глобальной сети Интернет, по электронной почте ГУИР ФАПСИ, телекоммуникационной системе Государственной Думы "ДИОНИС". Кроме того, для связи с регионами использовалась телекоммуникационная система “АТЛАС” ГУИР ФАПСИ.

По электронной почте Госкомитета по статистике РФ принимали месячные, квартальные, годовые отчеты о социально-экономическом положении субъектов РФ и России в целом для размещения в сети Интранет.

По электронной почте сети Интернет ежедневно производились получение и отправка информации по запросам Советников Председателя СФ, помощников членов Совета Федерации, руководителей подразделений Аппарата СФ (в частности материалы к заседаниям круглых столов, материалы МИДа, информация агентства Интерфакс, события в странах СНГ, материалы Петербургского и Байкальского экономических форумов).

Приложение 2

Перечень аналитических вестников, 

выпущенных Аналитическим управлением 

Аппарата Совета Федерации в период с 1997 по 2002 годы

тексты аналитических вестников размещены не сервере Совета Федерации в сети Интернет www.council.gov.ru
2002
13(169) апрель 2002 г

Проблемы реализации и практики применения пенсионного законодательства (материалы семинара-совещания с руководителями законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации) 
12(168) апрель 2002 г.
Проблемы государственного строительства 

11(167) апрель 2002 г

Семья: ХХI век. Проблемы формирования региональной семейной политики (из опыта работы Томской области) 

9 (165) март 2002г

Аналитический вестник 

8 (164) февраль 2002г

Аналитический вестник 

7 (163) февраль 2002г

Аналитический вестник 

6 (162) январь 2002г

Актуальные проблемы российской экономики 

5(161) январь 2002г

Проблемы законодательного обеспечения пенсионной реформы в Российской Федерации 

4 (160) январь 2002г

Гендерная экспертиза российского законодательства: теория и практика (по итогам семинаров Комиссии по делам женщин при Председателе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации)

3 (159) январь 2002г

Зарубежный опыт: уроки для России 

2 (158) январь 2002г

Информационно-аналитическое обеспечение законодательной деятельности: проблемы и опыт (в помощь информационно-аналитическим службам субъектов Российской Федерации) 

1 (157) январь 2002г

Материалы конференции "Байкал - мировое наследие. Экономика, экология, инфраструктура, туризм" (в рамках Байкальского экономического форума) 22-24 августа 2001 года, г.Улан-Удэ, Республика Бурятия 

2001

24 (155) декабрь 2001 г.

О федеральном бюджете 2002 года 

23 (154) декабрь 2001 г.

Экономическое развитие России в 2001 году 

22 (153) декабрь 2001 г.

О Трудовом кодексе Российской Федерации

(к рассмотрению проекта Трудового кодекса Российской Федерации в Совете Федерации)

21 (152) ноябрь 2001 г.

Приоритеты социальной политики в Поволжье 

(по материалам заседания Комитета по социальной политике, Ассоциации "Большая Волга")

20 (151) 2001 г.

Современные проблемы государственного строительства

19 (150) 2001 г.

Социальные аспекты реализации жилищно-коммунальной реформы в Российской Федерации 

18 (149) 2001 г. 

Байкальский экономический форум. "Круглый стол" №6

Роль науки и наукоемких технологий в развитии и укреплении экономики Сибири и Дальнего Востока. Стратегия научного и научно-технического взаимодействия России со странами Азиатско-тихоокеанского региона.

17 (148) июль 2001 г.

Актуальные проблемы совершенствования федеративного устройства России 

по итогам работы "круглого стола" "Российский федерализм: проблемы модернизации"

16 (147) май 2001 г.

Вхождение России в мировое экономическое пространство и проблемы рыночного реформирования 

15(146) июнь 2001 г.

Инновационная политика и инновационный бизнес в России

специальный выпуск к пятому Петербургскому экономическому форуму

13(144) 2001 г.

Здоровая семья - здоровое поколение

( к "круглому столу" Петербургского экономического форума "Социально-экономическая политика современной России в сфере семьи, материнства, отцовства и детства: проблемы, законодательная практика") 

12(143) май 2001 г. 

Байкальский экономический форум. "Круглый стол" №3

Промышленная политика и реструктуризация российских предприятий

11(142) май 2001 г. 

Стратегия долгосрочного развития и роль государства в переходной экономике: российские подходы и мировой опыт

10(141) апрель 2001 г.

Молодежная политика в современной России: проблемы и пути их решения

9(140) 2001 г. 

Проблемы развития человеческого потенциала в деятельности Совета Федерации 

Часть 2

8(139) 2001 г. 

Проблемы развития человеческого потенциала в деятельности Совета Федерации 

Часть 1

6 (137) февраль 2001 г. 

Глобализация экономики и альтернативные модели развития

5(136) февраль 2001 г. 

Байкальский экономический форум. "Круглый стол" №2

Развитие коммуникационных транспортных систем Сибири и Дальнего Востока. Россия в XXI веке как транспортный мост. Между Европой, Азией и Америкой.

4(135) февраль 2001 г. 

Проблемы и перспективы совершенствования законодательства в области охраны окружающей природной среды

2 (134) январь 2001 г.

Материалы совместного заседания Межрегионального банковского совета и Научно-экспертного совета при Председателе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации Перспективы развития банковского законодательства. Концепция Банковского кодекса России

1 (132) январь 2001 г.

Материалы Байкальского экономического форума

Секция №1 Стратегия развития экономического потенциала и взаимодействия России со странами Азиатско-тихоокеанского региона. Оценка места, роли и путей укрепления Сибири и Дальнего Востока как стратегической базы России в XXI веке

2000

17(129) октябрь 2000г

Семья: XXI век. Проблемы формирования региональной семейной политики 

16(128) сентябрь 2000г.

О проекте федерального бюджета на 2001 год 

15(127) /1 сентябрь 2000г.

Концепция Банковского кодекса России

(предварительные материалы) 

15(127) август 2000г.

Народонаселение как фактор национальной безопасности

13(125) июль 2000г.

Здоровье населения - важнейший фактор социально-экономического развития общества 

12(124) июнь 2000г.

Актуальные проблемы экономической политики: стратегия экономических реформ в Российской Федерации 

11(123) июнь 2000г

Роль социальных внебюджетных фондов в реформировании России (страховой взнос или единый социальный налог?) 

10 (122) июнь 2000г.

Женщины и процесс социально-экономического развития в России и других странах СНГ

(к заседанию "круглого стола" Петербургского экономического форума)

9(121) май 2000 г

Проблемы российского рынка труда 

8(120) апрель 2000 г.

Актуальные проблемы социальной поддержки пенсионеров 

(о мерах по совершенствованию пенсионного законодательства и оказанию помощи престарелым и инвалидам, проживающим в стационарных учреждениях социального обслуживания населения) 

7(119) апрель 2000 г.

Парламентские слушания: "Российско-украинское сотрудничество: динамика развития после вступления в силу Договора о дружбе, сотрудничестве и партнерстве между Российской Федерацией и Украиной" 

6(118) апрель 2000 г.

Законодательная база российской культуры: проблемы и перспективы 

5(117) март 2000 г.

"Актуальные проблемы национальной безопасности России на современном этапе" 

4 (116) март 2000 г.

Государственная молодежная политика: опыт, прогнозы, приоритеты

3(115) март 2000 г.

Семинар информационно-аналитических служб органов исполнительной и законодательной власти субъектов Российской Федерации (27-28 января 2000 г.)

2 (114) февраль 2000 г.

Демографическая ситуация в России

(к вопросу о разработке социальной модели России XXI века) 

1 (113) январь 2000 г.

Актуальные проблемы денежно-кредитной и банковской политики

1999

24 (112) декабрь 1999г

Социальные модели общества в период перехода к социально-ориентированной рыночной экономике (к вопросу о разработке социальной модели России XXI века) 

23 (111) декабрь 1999г 

Финансовое оздоровление и реструктуризация сельскохозяйственных предприятий России: проблемы и перспективы 

22 (110) ноябрь 1999г 

Актуальные проблемы социально-экономического и политического развития 

21 (109) октябрь 1999г

Проблемы cоциального развития села (к проекту федерального закона "Об основах законодательства о социальном развитии села") 

20(108) 1999г

Аппарат зарубежных парламентов: законодательное обеспечение его структуры и основных направлений деятельности 

19 (107) сентябрь 1999г

Международный семинар на тему: "Системы правовых актов Беларуси, России и Украины: сравнительный анализ" (Москва, 10 июня 1999 г.) специальный выпуск

18(106) июль 1999г

Стратегия социально-экономического развития России: возможные сценарии и последствия их реализации 

17(105) июль 1999г

Альтернативы экономической политики на среднесрочную перспективу 

16( 104 ) июнь 1999г

Проблемы государственного регулирования региональной банковской системы 

15(103) июнь 1999г

Молодежь в условиях социально-экономической трансформации российского общества

14(102) июнь 1999г

Проблемы законодательного обеспечения пенсионной системы в Российской Федерации 

13 (101) июнь1999г

Актуальные вопросы законодательства Российской Федерации о науке и научно-технической политике. 

12(100) май 1999г

Проблемы развития промышленного комплекса Российской Федерации и меры по экономической поддержке отечественного товаропроизводителя 
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