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ВВЕДЕНИЕ

Уровень муниципального управления наиболее приближен к населению и является ключевым в системе публичной власти. В настоящее время для многих городов характерными чертами являются недостаток бюджетных средств, проблемы в жилищно-коммунальном комплексе и социальной сфере. Проводимая реформа местного самоуправления призвана способствовать улучшению состояния социально-экономической системы городов. Решение указанных  проблем в условиях ограниченности ресурсов предъявляет повышенные требования к их рациональному и эффективному использованию. Качество управленческой работы на этом уровне приобретает особую значимость и влияет на развитие всей страны.

Федеральный закон от 25 августа 1995г. №154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» недооценивал структурный аспект в системе органов местного самоуправления. Согласно этому закону, администрация как орган местного самоуправления не указывалась и могла быть предусмотрена уставом муниципального образования. В Федеральном законе от 6 октября 2003г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», наличие администрации как исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления является обязательным. Администрация является юридическим лицом. Уставом муниципального образования на местную администрацию возлагаются полномочия, как по решению вопросов местного значения, так и по осуществлению отдельных государственных полномочий, переданных в установленном порядке данному муниципальному образованию. Местной администрацией руководит на принципах единоначалия ее глава, которым может быть либо глава муниципального образования, избираемый населением, либо лицо, назначаемое представительным органом  на конкурсной основе. Структура местной администрации утверждается представительным органом муниципального образования по представлению главы администрации. Отдельные структурные подразделения местной администрации могут являться юридическими лицами. Таким образом, в новом Федеральном законе правовой статус местной администрации стал более ясным.

Специфика деятельности местной администрации определяет значимость ее работы, определяющей эффективность функционирования социально-экономической системы района. В свою очередь, одним из факторов, влияющих на эффективность работы местной администрации, является ее организационная структура.

В литературных источниках вопросы построения организационных структур муниципальных администраций освещены недостаточно. Классификация функций местных администраций носит, как правило, отраслевой характер, в соответствии с которым перечисляются задачи администрации по управлению отдельными сферами муниципальной деятельности, а конкретные функции в этих сферах сводятся к упоминанию того, что администрация – это исполнительно-распорядительный орган
. 

Практика построения организационных структур администраций управ основывается, чаще всего, на эмпирических подходах. Локальные изменения в организационных структурах администраций происходят довольно часто.

Распространенной является точка зрения, согласно которой разработка практически значимых рекомендаций по данному вопросу вообще невозможна, поскольку  ситуация в каждом районе уникальна и неповторима. По моему мнению, некоторые общие закономерности при построении организационных структур администраций управ все же существуют, и их понимание может оказаться полезным в конкретной ситуации. Проводимая в стране административная реформа, одним из аспектов которой является создание эффективной структуры управления социально-экономическими процессами на всех уровнях публичной власти, придает особую актуальность проблеме построения организационных структур в управах управ.

Целью дипломной работы является разработка проекта реорганизации органов муниципального управления на примере управы района Вешняки города Москвы.
Объектом, соответственно структура органов муниципального управления управы района Вешняки города Москвы
Предметом является построение организационных структур администраций в условиях реформы местного самоуправления и возникающие при этом управленческие отношения.
В соответствии с поставленной целью определены следующие задачи: 
- привести принципы построения структуры управления муниципального образования;

- опираясь на цели и задачи деятельности органов местного самоуправления, уточнить место и роль административных органов в управлении муниципальным образованием; 

-  рассмотреть правовую основу функционирования муниципального  образования;

- проанализровать действующую структуру управы на примере управы района Вешняки, а именно;

- охарактеризовать организационную структуру управы района Вешняки;

- и проанализироваит проблемы реализации административной реформы в муниципальном образовании;

- построить модель реорганизации модернизации структуры муниципального образования на основе предложенной  классификации функций администрации и  принципа разделения властных и  хозяйственных функций, а также целей, задач и функций новой организационной структуры управы;
- сформулировать рекомендации по совершенствованию организационной структуры муниципального образования.
Глава 1. Принципы построения структуры управления муниципального образования
1.1. Место и роль административных органов в управлении муниципальным образованием
Рассматривая вопросы управления муниципальным хозяйством, невозможно полностью отделить их от вопросов местного самоуправления, так как управление муниципальным хозяйством — лишь одна из функций местного самоуправления. Поэтому, переходя к субъекту управления муниципальным хозяйством, будем говорить об органах местного самоуправления в целом, выделяя по мере необходимости специализированные органы или хозяйственные функции органов общего назначения. Каждый из этих органов в той или иной мере имеет отношение к управлению муниципальном хозяйством.

В широком смысле местное самоуправление, а, следовательно и управление муниципальным хозяйством осуществляется населением, жителями локальной территории. Существуют различные термины для обозначения населения, проживающего в границах муниципального образования и объединенного общими интересами (территориальный коллектив, община, коммуна и т. п.); мы используем в дальнейших рассуждениях термин “местное сообщество” как уже получивший устойчивое распространение.

Под муниципальным образованием понимается населенная территория, в пределах которой осуществляется местное самоуправление, имеются муниципальная собственность, местный бюджет и выборные органы местного самоуправления. Такими территориями могут быть:

любое городское или сельское поселение (город, поселок, село, деревня, станица, хутор); часть поселения (район в городе);

несколько поселений, объединенных общей территорией (сельсовет, волость, сельский округ, район, уезд).

В каждом конкретном случае территории муниципальных образований устанавливаются с учетом исторических и иных местных традиций (так, в соответствующих законах республик в составе РФ часто используются национальные названия муниципальных образований: кожууны, сумоны, арбаны, улусы и т. п., представляющие собой территориальные или поселенческие объединения населения — местного сообщества), а также с учетом способов хозяйствования (кочевой, хуторской), географических особенностей и сложившейся коммунальной и социальной инфраструктуры
.

Реализация населением права на местное самоуправление, в том числе и на управление муниципальным хозяйством, возможна либо непосредственно, либо через создаваемые местным сообществом органы местного самоуправления и должностных лиц. Можно рассматривать местное сообщество в целом как представительный “квазиорган”, имея ввиду, что существуют процедуры принятия решений в формах прямого волеизъявления (местный референдум, сход). Сход для небольших сельских поселений, где по различным соображениям нет необходимости избирать представительные органы, может быть довольно устойчивой и систематически применяемой формой волеизъявления. В крупных поселениях, особенно в городах, а также в муниципальных образованиях, объединяющих несколько поселений, прямое участие населения в оперативном управлении муниципальным хозяйством нецелесообразно, точнее, практически невозможно.

Поэтому, оставляя за непосредственными формами прямого волеизъявления населения (местный референдум, сход и т. п.) право на принятие решений по принципиальным, наиболее существенным вопросам местного значения (приобретение, создание, отчуждение и перепрофилирование наиболее значимых объектов муниципальной собственности, принятие планов и программ развития муниципального образования), необходимо признать, что регулярная, повседневная деятельность по осуществлению местного самоуправления и, в частности, по управлению муниципальным хозяйством практически невозможна вне системы органов местного самоуправления, наделенных компетенцией, необходимой для исполнения возложенных на них функций.

Таким образом, текущее, оперативное управление муниципальным хозяйством должно осуществляться специально создаваемыми для этого структурами, сформированными из профессионально подготовленных кадров. Функции таких структур управления в муниципальных образованиях выполняют органы местного самоуправления. Они создаются для более широких целей и решения как минимум двух задач: политического (властного) и хозяйственного управления, причем не всегда можно четко разделить эти задачи.
Рассматривая роль органов местного самоуправления как организационной структуры, выступающей от лица субъекта местного самоуправления — населения муниципального образования (местного сообщества), приходим к выводу, что они (органы) должны осуществлять два типа функций, объективно присущих этому субъекту: представлять его интересы (проектная функция) и реализовывать эти интересы (программная функция). Представление интересов заключается в их выявлении, агрегировании, артикулировании и разработке проекта развития муниципального образования в итоге (поэтому мы используем термин “проектная функция”) и принятии необходимых решений, создающих правовую базу для реализации проекта, в форме правовых актов. Реализация интересов обеспечивается путем разработки и исполнения программы деятельности органов местного самоуправления (поэтому — “программная функция”), направленной на осуществление проекта.

Этим двум типам функций соответствуют два типа органов — представительные и исполнительные. Речь идет не о принципе разделения властей, а именно о классификации органов местного самоуправления по типу исполняемых ими функций, связанных с управлением муниципальным хозяйством. Вопросы осуществления власти интересуют нас здесь постольку, поскольку реализация проектов развития муниципального образования обеспечивается в том числе и принятием нормативных правовых акто
в.

На представительные и исполнительные в “чистом виде” мы делим органы местного самоуправления для удобства их изучения, хотя в дальнейшем будет показано, что возможны совмещение функций представительного и исполнительного органов в одном органе, “вырождение” органа до одного должностного лица, расширение органа до всего состава избирателей муниципального образования (сход граждан) и другие модификации систем органов местного самоуправления.

Представительный орган в целом наделяется в связи с его ролью в системе местного самоуправления исключительной компетенцией, которая не может передаваться другим органам. Только представительный орган утверждает местный бюджет, устанавливает общеобязательные на территории муниципального образования правила, решает принципиальные вопросы, связанные с распоряжением муниципальной собственностью, контролирует от имени населения деятельность других органов местного самоуправления.

Представительный орган не должен рассматриваться как некое монолитное и неделимое образование. Определенные решения принимаются представительным органом в целом, но разнообразие вопросов, решаемых этим органом, вынуждает выделять в его составе более мелкие структурные единицы и определять роль и место в представительном органе каждой такой единицы. Среди получивших наибольшее распространение структурных единиц представительного органа можно назвать комиссии по направлениям деятельности, территориальные группы депутатов, фракции. Их роль и место внутри представительного органа определяются уже их наименованиями. Комиссии занимаются вопросами, входящими в определенные сферы деятельности местного самоуправления; территориальные группы выражают и по мере возможности реализуют интересы населения отдельных внутри муниципальных территориальных образований; фракции представляют интересы политических объединений. Принято считать, что структурные подразделения представительного органа осуществляют подготовку решений, принимаемых окончательно представительным органом в полном составе. На самом деле, комиссиям, группам, фракциям может передаваться право самостоятельного решения определенного круга вопросов, отнесенных к компетенции представительного органа.

Существуют и организационные модели местного самоуправления, в которых создается не один представительный орган, а несколько органов с заранее определенными полномочиями: бюджетные, контрольные органы, органы, распоряжающиеся муниципальной собственностью. В этих случаях имеет смысл говорить о системе представительных органов местного самоуправления и определять место каждого из них в этой системе.

Исполнительный орган может иметь еще более сложную организацию, в которой требуется установить место каждой его составляющей, которая, в свою очередь, может быть самостоятельным в пределах определенной компетенции органом, структурным подразделением органа, наконец, должностным лицом. Орган и структурное подразделение при этом различаются в зависимости от наличия права принятия самостоятельных юридически значимых решений по вопросам, относящимся к компетенции местного самоуправления
.

Местные администрации в этой связи во многих случаях не могут рассматриваться как органы местного самоуправления, так как решения принимаются не самой администрацией, а должностным лицом (главой муниципального образования, городским управляющим, мэром и т. п.), который и осуществляет функции местной исполнительной власти. Администрация же при этом —аппарат управления, обеспечивающий исполнение полномочий высшего должностного лица. Только в том случае, когда администрация принимает решения в коллегиальном порядке (например, ранее существовавшие исполнительные комитеты), есть основания отнести ее к исполнительным органам местного самоуправления.

Но сама местная администрация неоднородна по качественному составу. В структуру местной администрации входят как чисто аппаратные подразделения, так и органы с правом принятия решений по установленному кругу вопросов. В некоторых случаях эти органы наделяются также правами юридического лица
.

Поэтому, определяя место администрации в системе органов местного самоуправления, в частности в структуре исполнительных органов, нельзя однозначно отождествлять администрацию с исполнительным органом местного самоуправления, а необходимо каждый раз анализировать ее функции, полномочия и внутреннюю структуру. Даже при более или менее явном разделении органов местного самоуправления на представительные и исполнительные практически невозможно “в чистом виде” выделить “абсолютно представительные” и “абсолютно исполнительные” органы; органы, ведающие только вопросами местного значения или исполняющие только отдельные государственные полномочия; органы полностью самостоятельные в принятии каких-либо решений или только обеспечивающие деятельность других органов и должностных лиц. Кроме того, могут создаваться и специфические органы для решения достаточно узкого круга вопросов, представляющих интерес для различных субъектов (например, комиссия по здравоохранению, образуемая путем кооптации представителей местной администрации, представительного органа местного самоуправления, учреждений здравоохранения, благотворительных организаций, которая может наделяться правом принятия решений и иметь собственную исполнительную структуру; подобные комиссии могут создаваться по многим направлениям деятельности местного самоуправления).

Поэтому при достаточно полном анализе структуры органов местного самоуправления необходимо применять все возможные классификации. Например, представительный орган в системе органов местного самоуправления определяется следующими характеристиками: по способу образования — выборный, по назначению—орган общего назначения, по предметам ведения — решающий вопросы местного значения, по способу принятия решений — коллегиальный, по типу исполняемых функций — представительный.

Классификация органов местного самоуправления может проводиться а по приведенным выше основаниям, и по ряду других. Важно, чтобы она способствовала решению более общей задачи — определению по возможности оптимальной применительно к конкретным условиям структуры органов местного самоуправления. Результатом анализа должна быть выработка на его основе предложений по совершенствованию структуры органов местного самоуправления там, где они уже созданы и функционируют, или определение необходимой структуры во вновь формирующихся муниципальных образованиях.
Итак, сведем вышесказанное в единую систему.

Органы местного самоуправления как субъекты управления муниципальным
 хозяйством классифицируются по следующим основаниям (см. рис. 1.):


- способу образования;


- объему и характеру компетенции;


- предметам ведения;


- способу принятия решений;


- типу исполняемых функций.

По способу образования органы местного самоуправления могут быть разделены на выборные и другие.  Наличие выборных органов местного самоуправления обязательно, т.к. это один из основных принципов местного самоуправления. Другие создаются по мере  необходимости и в свою очередь могут     подразделяться     на     формируемые     на     добровольной     основе    

с последующим утверждением (например, комиссии представительного органа),  на основе назначения (местная администрация), на основе кооптации
 по установленным нормам (комиссии при местной администрации: административная, жилищная и пр.) и т.п.

По объему и характеру компетенции различаются органы управления:

- общей компетенции;

- отраслевой компетенции;

- межотраслевой компетенции;

- специальной компетенции.
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Рис. 1. Органы местного самоуправления

Органы местного самоуправления общей компетенции выполняют функции по решению всего комплекса задач местного значения и осуществляют руководство органами отраслевой и межотраслевой компетенции. Такими органами являются администрации.

Органы управления отраслевой компетенции выполняют частные функции муниципального управления и на основе их реализации осуществляют руководство определенной отраслью или сферой деятельности. К ним относятся управления и отделы городов, районов (Управление жилищного хозяйства, отдел образования, отдел социальной защиты населения и др.).

Органы управления межотраслевой компетенции выполняют, как правило, общие функции муниципального управления
 и на основе их реализации осуществляют межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное регулирование в определенных сферах деятельности. К таким органам относятся комитеты городов, районов (уездов).

Органы управления специальной компетенции осуществляют исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и другие функции в установленных сферах ведения. К этим органам относятся комиссии.

Администрация муниципального образования как орган управления общей компетенции, наряду с органами отраслевой и межотраслевой компетенции, может иметь ее территориальные органы. Такое положение возникает в случае, если в границах территории муниципального образования (за исключением города) нет других муниципальных образований. Например, на территории района (уезда) расположены сельские округа (волости, сельсоветы). В случае, если сельские округа в соответствии с законом субъекта Российской Федерации наделяются статусом муниципального образования, то предметы ведения, объекты муниципальной собственности, источники доходов местных бюджетов должны разграничиваться.

Поскольку города и районы (сельские) сложились как единые социально-экономические комплексы, разграничить муниципальную собственность и источники доходов местных бюджетов между их составляющими территориальными образованиями трудно, а порой невозможно. В некоторых субъектах Российской Федерации (например, в Ростовской области, Смоленской области, Ставропольском крае) законом о местном самоуправлении к муниципальным образованиям отнесены районы (сельские), города областного значения и города с населенными пунктами. Их составляющие территориальные образования (районы в городе, населенные пункты, сельские округа в районе) рассматриваются в качестве административно-территриальных единиц муниципального образования. В соответствии с уставом муниципального образования самоуправление в них осуществляется администрациями (сельскими, поселковыми, районов в городе), то есть территориальными органами городского (районного) управления.


Деление по предметам ведения связано с тем, что органы МСУ не только решают вопросы местного значения, отнесенные к ведению МСУ, но и исполняют отдельные государственные полномочия, возложенные на них органами государственной власти. 


Отдельные государственные полномочия могут исполняться и органами, созданными для решения вопросов местного значения, хотя, как правило, исполняются специально создаваемыми  органами (отделами записи актов гражданского состояния, военно-учетными столами и т.д.). В части исполнения отдельных государственных полномочий органы МСУ подконтрольны государственным органам. Выделение органов, исполняющих отдельные государственные полномочия, существенно уже и потому, что материально-финансовое обеспечение их деятельности должно гарантироваться  государством, что предполагает закрепление за местным бюджетом необходимых источников доходов, передачу материальных и финансовых ресурсов.

Классификация по способу принятия решений вводится в силу того, что в зависимости от характера решений последние могут приниматься в коллегиальном порядке или единолично.

Самый очевидный пример - представительный орган МСУ. Его основное назначение  - представление интегрированных интересов населения; коллективный интерес выражается здесь посредством выборного коллегиального органа. Ни один из членов этого органа и никакая их обособленная группа не вправе претендовать на выражение мнения всех избирателей. Следовательно, свои решения от имени населения этот орган принимает коллегиально.

В “политическом” плане коллегиально имеет смысл принимать решения в тех сферах, где возможны предположения со стороны населения в предвзятом отношении и даже личном интересе должностного лица (предоставление муниципального жилья, размещение муниципального заказа, оказание социальной помощи отдельным лицам и т.п.). В то же время вопросы оперативного управления муниципальным хозяйством гораздо более эффективно и целесообразно решать на основе единоначалия, при котором конкретными сферами деятельности управляют профессионалы и они же несут персональную ответственность за результаты этой деятельности.

Органы МСУ, выступающие от лица населения муниципального образования, должны осуществлять два типа функций: представлять интересы населения (проектная функция) и реализовывать эти интересы (программная функция). Представление интересов заключается в их выявлении, агрегировании и разработке проекта развития муниципального образования в итоге и принятии необходимых решений, создающих правовую базу для реализации проекта, в форме правовых актов. Реализация интересов обеспечивается путем разработки и исполнения программы деятельности органов МСУ, направленной на осуществление проекта.

Этим двум типам функций соответствуют два типа органов - представительные и исполнительные. 

Представительный орган в целом наделяется в связи с его ролью в системе МСУ исключительной компетенцией, которая не может передаваться другим органам. Только представительный орган утверждает местный бюджет, устанавливает общеобязательные на территории муниципального образования правила, решает принципиальные вопросы, связанные с распоряжением муниципальной собственностью, контролирует от имени населения деятельность других органов МСУ.

Представительный орган не должен рассматриваться как некое монолитное и неделимое образование. Определенные решения принимаются представительным органом в целом, но разнообразие вопросов, решаемых этим органом, вынуждает выделять в его составе более мелкие структурные единицы. Среди получивших наибольшее распространение структурных единиц представительного органа можно назвать комиссии по направлениям деятельности, территориальные группы депутатов, фракции.

Исполнительный орган может иметь еще более сложную организацию, в которой требуется установить место каждой его составляющей, которая, в свою очередь, может быть самостоятельным в пределах своей компетенции органом, структурным подразделением органа, наконец, должностным лицом. 

Правовое положение органов управления и их структурных подразделений различно.

Органы управления обладают собственной компетенцией, которой они наделяются на основе законодательства, и вполне самостоятельны в управлении подчиненными им объектами, являются юридическими лицами, имеют самостоятельное имущество, отдельные счета в банке и собственную печать. Они обладают правами принятия управленческих решений в форме определенных правовых актов.

Структурные подразделения органов управления не обладают собственной компетенцией, их компетенция производна от компетенции органа управления. Эти подразделения не наделяются правами юридического лица и издания правовых актов, они не имеют подчиненных им объектов. Деятельность структурных подразделений осуществляется только по поручению руководства органа управления, которое делегирует им полномочия по обеспечению деятельности органа управления.

В определенном смысле нельзя не согласиться с Ворониным А.Г., который считает, что местные администрации в этой связи во многих случаях не могут рассматриваться как органы местного самоуправления, так как решения принимаются не самой администрацией, а должностным лицом (главой муниципального образования, городским управляющим, мэром и т.п.), который и осуществляет функции местной исполнительной власти. Администрация же при этом - аппарат управления, обеспечивающий исполнение полномочий высшего должностного лица. Только в том случае, когда администрация принимает решения в коллегиальном порядке (например, ранее существовавшие исполкомы), есть основания отнести ее к исполнительным органам местного самоуправления.

В федеральном законе «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» отсутствует понятие исполнительного органа местного самоуправления или администрации муниципального образования.

В статьях 49-76 Закона Российской Федерации «О местном самоуправлении в Российской Федерации» приведены полномочия представительных органов местного самоуправления и полномочия администраций – органов муниципального управления.

Представляется правильным именовать администрации муниципальных образований органами муниципального управления
.

Орган муниципального управления – это организационно оформленная группа должностных лиц и муниципальных служащих, наделенная компетенцией и необходимыми средствами для осуществления управления муниципальным образованием, отраслью хозяйства, социально-культурной сферой и т.п.
Любая управленческая деятельность подразумевает ряд обязательных элементов. Прежде всего она сопряжена с этапностью ее осуществления и видами принимаемых управленческих решений. Существуют следующие этапы управленческой деятельности (см. рис.2 )
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Рис. 3 Содержание этапов управленческой деятельности

Из приведенного на рис.3 перечня этапов становится понятным, что при построении структуры управления муниципальным образованием необходимо учитывать, что все эти этапы должны быть структурно обеспечены в ходе управленческой деятельности.

Важно, что каждое структурное подразделение должно четко осознавать пределы своей компетенции и специфику принимаемых управленческих решений.

Исходя из вышеизложенного структура управления муниципальным образованием должна обеспечить:

процесс формирования и исполнения управленческих решений на всех этапах цикла;

комплексность и внутреннюю координацию деятельности всех структурных подразделений, завершенность и поступательность развития. В соответствии с этим и сформулированы принципы, перечисленные ниже.

Принцип целевой ориентации муниципального образования. Развитие любого муниципального образования, как и его возникновение, базируется на определенных целях совместной деятельности. Умение грамотно определять и устанавливать цели развития — наиболее важный и значимый элемент управления. Первичное определение целей и задач деятельности муниципального образования происходит при его формировании посредством определения его компетенции.

Исходя из общественно-государственной природы местного самоуправления, на их органы возлагаются определенные обязанности со стороны:

государства в соответствии со ст. 6 Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”;

населения в соответствии с уставами муниципальных образований.

Таким образом формируются сферы ответственности органов местного самоуправления перед государством и населением. В рамках этих сфер и происходит формирование приоритетов с точки зрения как их значимости, так и временных характеристик. Соответственно данным приоритетам и должна формироваться структура как органов исполнительной власти, так и представительного органа местного самоуправления.

Например, органы местного самоуправления столиц субъектов России сегодня осуществляют активную деятельность по несвойственной на первый взгляд для них функции — взаимодействию с сельхозпроизводителями. Однако наличие агроотделом обусловлено тем, что, как правило, на территории пригородных зон располагаются объекты сельхозпроизводства, находящиеся в ведении города, горожане имеют дачные участки, в городе перерабатывается сельхозпродукция.

Не менее интересен и ряд структур, сформированных муниципалитетами моногородов: так, в наукоградах формируются органы, обеспечивающие условия для деятельности фундаментальной науки, хотя ясно, что это компетенция федерального уровня государственного управления.

Сама постановка задач, решаемых органами местного самоуправления, напрямую зависит от особенностей муниципального образования. Поэтому важно отслеживать изменения, происходящие в условиях хозяйствования и жизни на территории муниципального образования
.

Принцип горизонтального разделения функций. Как уже указывалось выше, функции, исполняемые органами местного самоуправления, различны. Не случайно в Федеральном законе “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” предусматривается многовариантность построения структур органон местного самоуправления. Причем разделение функций проводится как по вертикали, так и по горизонтали. Под разделением функций по горизонтали подразумевается разграничение их между органами и должностными лицами одного уровня. Спектр возможного разделения функций достаточно широк. Так, традиционная для нашей страны схема разграничения функций предусматривает деление их на представительные и исполнительные. В дореволюционной России предусматривалось разделение на представительные, распорядительные и исполнительные (городская дума, городская управа и городской управляющий), уже сегодняшний опыт показывает, что возможно вычленение в качестве отдельных контрольных функций и ряда других. Подобное вычленение функций и закрепление их за конкретными органами определяется населением муниципального образования и закрепляется в уставе.

Принцип одиоуровневости бюджета. При изложении предыдущего принципа было сказано, что могут существовать территориальные структурные подразделения органов местного самоуправления. Так, в крупном городе могут существовать районные администрации, а в сельском районе — старосты сел или волостей.

очень важен при построении подобных структур принцип сохранения одноуровневости бюджета, поскольку в современной Конституции РФ и законодательстве по вопросам местного самоуправления установлены равные права для муниципальных образований. В связи с этим появление местных бюджетов на уровне территориальных структурных подразделений приведет к образованию самостоятельного образования. Даже без создания муниципального образования управление подобными бюджетами затруднено из-за невозможности разграничения полномочий с подобными территориями. Для стимулирования инициативы территориальных органов можно использовать автономию в рамках сметы расходов или разрешить образование внебюджетных целевых фондов.

Принцип комплексности. Этот принцип важен для целостности при построении структуры и требует при анализе структуры исходить прежде всего из целостности той или иной функции. Особенно это важно в том случае, когда исполнение функции разнесено по разным структурам или в ходе исполнения данной функции использованы все структуры администрации. Так, например, в бюджетном процессе участвуют абсолютно псе структуры администрации, и, следовательно, важно определить место и роль каждой из них. Для этого необходимо разбить бюджетный процесс на элементы и этапы и разделить их между органами местного самоуправления. После подобного анализа станет ясно, какая из функций не подкреплена структурно.

Этот принцип также требует комплексности при подходе не только к исполнению конкретной функции, но и к органам самоуправления. Желательно, чтобы вопросы, отнесенные к ведению того или иного органа администрации, носили максимально завершенный характер, что особенно важно для отраслевых структурных подразделений.

Сформулируем краткие выводы.

Каждый муниципальный орган функционирует по поручению муниципального образования и в его интересах.

При достаточно полном анализе структуры административных органов муниципального образования необходимо применять все возможные классификации. 

По назначению органы местного самоуправления можно классифицировать как органы общего и специального назначения (органы с широкой и узкой специализацией), понимая при этом под органами общего назначения те, деятельность которых распространяется на все сферы местного самоуправления (или их большую часть), а пол органами специального назначения — “отраслевые” органы, т. е. органы, занимающиеся узким направлением деятельности местного самоуправления, одной или несколькими из его сфер. Более понятным такое деление становится на конкретных примерах.

Так, очевидно, что от функционирования финансовых и бюджетных органов в прямой зависимости находится деятельность практически всех остальных органов местного самоуправления. В качестве специализированных (Отраслевых) можно рассматривать органы управления образованием, здравоохранением, муниципальным жилищным строительством, муниципальной собственностью
.

Конечно, такое деление, как и любое другое, достаточно условно. Можно говорить, что финансовые органы решают ограниченный круг задач — формируют и развивают доходные источники местного бюджета, а органы управления муниципальным здравоохранением — широкий круг задач, так как от состояния здоровья населения зависит и решение большинства других вопросов. Но мы рассматриваем в данном случае деятельность органов управления муниципальным хозяйством в их взаимодействии и взаимовлиянии, т. е. проводим внутреннюю классификацию субъекта управления муниципальным хозяйством по степени воздействия решений одних органов на все другие.

1.2. Правовая основа муниципального  образования
В Федеральном законе от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (с изм. и доп.)
 определены вопросы местного значения различных видов муниципальных образований: поселения, муниципального района, городского округа
.

Муниципальное самоуправление в Российской Федерации - форма осуществления народом своей власти, обеспечивающая в пределах, установленных Конституцией РФ, федеральными законами, а в случаях, установленных федеральным законом, - законами субъектов Федерации, самостоятельное и под свою ответственность решение населением непосредственно и (или) через органы местного самоуправления вопросов местного значения, исходя из интересов населения с учетом исторических и иных местных традиций.

Муниципальные образования - составные части местного самоуправления, которое признается, гарантируется и осуществляется на всей территории Российской Федерации
.

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. N 131-ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" (далее - Закон) определил новое российское поле муниципального развития, реализация Закона идет полным ходом, и уже можно сделать определенные выводы о практике его применения.

Безусловно, новый Закон имеет ряд положительных сторон с точки зрения социально-экономического развития на местном уровне. Полная реализация концепции Закона позволит впервые четко разграничить полномочия разных уровней власти, решить застарелую проблему так называемых нефинансируемых мандатов, возложенных на органы местного самоуправления. Закон четко определяет (п. 3. ст. 18), что ни федеральные, ни региональные законы не могут содержать положений, определяющих объем расходов, осуществляемых за счет средств местных бюджетов. Строго говоря, государственные органы не могут устанавливать нормы и нормативы по расходным обязательствам муниципальных образований. Все нормативы по хозяйственной деятельности в рамках своих полномочий муниципалитеты разрабатывают сами.

Четче, чем ранее, прописан в Законе порядок наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями (ст. 19). Теперь законодательные акты, содержащие перечень обязательств по передаваемым полномочиям, должны содержать и порядок расчета субвенций на их исполнение, а также перечень имущества (материальных средств), необходимого для исполнения полномочий.

В Законе продекларированы направления укрепления экономической основы местного самоуправления как в части имущественного комплекса, так и в части гарантий муниципальным образованиям по формированию местных бюджетов и инструментов муниципального социально-экономического развития. Предусмотрены самостоятельность в формировании программ и планов социально-экономического развития и местных бюджетов, возможность осуществления муниципальных заимствований и межмуниципального сотрудничества, закрепление собственной доходной базы муниципальных образований в виде местных налогов и доли регулируемых налогов.

Однако одновременно новый Закон расширяет границы вмешательства государства в решение вопросов местного значения, создавая неоправданные барьеры на пути именно самостоятельному поиску направлений и путей социально-экономического развития.

Так, при формировании территориальной организации местного самоуправления субъекту Федерации предоставлено полное право устанавливать границы муниципальных образований в соответствии с собственными представлениями об экономической целесообразности развития территории. Возник конфликт интересов бывших городов регионального значения, не получивших при установлении новой системы территориального устройства региона статус городских округов и утративших таким образом часть полномочий, а с ними - инвестиционную привлекательность и возможности самостоятельного экономического развития. Всего в ходе реформы около 100 городов регионального значения (Шелехов, Ангарск, Гатчина, Приозерск и др.) стали городскими поселениями, т.е. муниципальными образованиями, аналогичными по набору полномочий сельским поселениям. Руководство субъектов РФ аргументируют эти шаги необходимостью финансово подкрепить экономически слабые сельские районы.

Не до конца выдержан в Законе принцип ответственности государства за передачу государственных полномочий на нижестоящий уровень. В случае нарушения государством принципов передачи полномочий, обозначенных в ст. 19, органы местного самоуправления обязаны их исполнять в объеме выделенных средств и далее опротестовывать в судебном порядке. Отказаться от исполнения ненадлежащего переданного полномочия они могут только по решению суда.

Межбюджетные отношения в целом работают на снижение финансовой автономии и, следовательно, ограничение экономической самостоятельности муниципальных образований. В новом Федеральном законе плохо рассчитан объем доходов, необходимый для исполнения соответствующего объема полномочий для каждого типа муниципальных образований. По некоторым оценкам, в итоге более 90% муниципальных образований станут дотационными, что отрицательно скажется на их способностях к экономическому развитию. С учетом того что большая часть муниципалитетов дотационна, вводятся механизмы выравнивания, в которых преобладают формы дотирования, а не налогового регулирования. Вместо финансовой автономии, стимулирующей собственную работу по экономическому развитию, создается почва для роста иждивенчества среди муниципалитетов. К тому же введены механизмы отрицательных трансфертов для самодостаточных муниципальных образований, что тоже не стимулирует экономический рост. С точки зрения обеспечения возможностей для экономического развития имело бы смысл подумать о расширении для муниципалитетов налоговой базы за счет новых источников, которые стимулировали бы работу местного самоуправления по привлечению налогоплательщиков (налог на прибыль, налог на имущество юридических лиц и пр.).

Жесткое закрепление имущества в привязке к полномочию, выдержанное в Законе, с одной стороны, является гарантией исполнения полномочия (положительный момент, указанный выше), с другой - создает ряд трудностей для экономического роста. Во-первых, развитие услуг ("прием на плечи" дополнительных полномочий) требует обязательного приобретения соответствующего имущества, что не способствует диверсификации услуг и развитию конкуренции в этой сфере. Во-вторых, муниципалитеты по Закону обязаны освободиться от "лишнего" имущества, даже если на этом имуществе они сегодня зарабатывают деньги для текущих расходов.

В сфере межмуниципального сотрудничества проблемы наблюдаются в определении его хозяйственных механизмов. Есть противоречие между Законом N 131-ФЗ и общим гражданским и специальным законодательством. Закон о местном самоуправлении (п. 1 ст. 68) разрешает органам местного самоуправления в рамках межмуниципального сотрудничества участвовать в закрытых акционерных обществах (ЗАО) и обществах с ограниченной ответственностью (ООО), в то время как ст. 2 Федерального закона "О приватизации государственного и муниципального имущества", ст. 7, 10 Федерального закона от 26 декабря 1995 г. N 208-ФЗ "Об акционерных обществах" и ст. 7 Федерального закона от 8 февраля 1998 г. N 14-ФЗ "Об обществах с ограниченной ответственностью" ограничивают право участия органов местного самоуправления в коммерческой деятельности созданием открытых акционерных обществ (ОАО).

После принятия Закона N 131-ФЗ ситуация с регулированием социально-экономического развития на местном уровне стала неоднозначной. Если в старой версии данного Закона (Федеральный закон N 154-ФЗ от 1995 г.) "комплексное социально-экономическое развитие муниципального образования" относилось к вопросам местного значения (п. 4 ст. 6), то в новой этот вопрос исчез из списка вопросов местного значения
.

Вместе с тем в перечень полномочий органов местного самоуправления по новому Закону попадает "принятие и организация выполнения планов и программ комплексного социально-экономического развития муниципального образования" (ст. 17). Фактически это означает парадоксальную ситуацию - инструмент для управления развитием на местном уровне в руках у муниципалов вроде бы есть, а сферы его применения нет.

Отсюда можно сделать как минимум два вывода. Во-первых, данный нормотворческий казус можно рассматривать как косвенное свидетельство потери акцента на самостоятельное социально-экономическое развитие муниципалитетов в Законе N 131-ФЗ. Во-вторых, тот факт, что за все время обсуждения нового Закона вопрос о данном несоответствии практически не поднимался, свидетельствует о слабости идеи самостоятельного муниципального социально-экономического развития в принципе, хотя именно местное самоуправление как институт самоорганизации граждан и должно было бы непосредственно этим заниматься.

Принятие Федерального закона от 6 октября 2003 г. является не только весьма значительным этапом в развитии правовых основ одного из важнейших демократических институтов публичной власти в целом, но и важным этапом в проведении реформы местного самоуправления. С принятием Закона существенно изменились система законодательства о местном самоуправлении, система муниципальных правовых актов, расширены нормотворческие возможности населения муниципальных образований и муниципальных органов
.

Указанным Законом в систему муниципальных правовых актов включены (ч. 1 ст. 43): постановления и распоряжения главы муниципального образования; постановления и распоряжения главы местной администрации; постановления и распоряжения иных органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления, предусмотренных уставом муниципального образования. Среди названых правовых актов наиболее значимыми для регулирования общественных отношений являются правовые акты главы муниципального образования и главы администрации муниципального образования
.

В соответствии с ч. 4 ст. 43 Закона глава муниципального образования издает: постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования в случае, если он является председателем представительного органа муниципального образования; постановления и распоряжения по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, в случае, если он является главой местной администрации; распоряжения по вопросам организации работы местной администрации в случае, если он является главой местной администрации. Федеральный закон не подразделяет акты главы муниципального образования на нормативные и ненормативные, выделяя только две формы актов: постановления и распоряжения. Исходя из положений теории права, можно сделать вывод, что собственно нормативными актами из вышеназванных следует назвать только постановления главы муниципального образования по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных государственных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, в случае, если он является главой местной администрации. Все иные акты являются так называемыми внутренними актами и регламентируют правоотношения внутри, с одной стороны, представительного органа, с другой - администрации муниципального образования. Такие акты могут быть как нормативными, так и ненормативными, но их действие ограничено рамками указанных органов.

Приведем в качестве примера нормотворческой деятельности управы регламент управы «Вешняки» (Приложение 1).
Обобщая изложенное, можно сделать следующие выводы.

Глава муниципального образования в пределах своих полномочий, установленных уставом муниципального образования и решениями представительного органа муниципального образования, издает постановления и распоряжения по вопросам организации деятельности представительного органа муниципального образования в случае, если он является его председателем, или постановления и распоряжения в пределах полномочий местной администрации, если он является ее главой. Как правило, решения, имеющие нормативный характер, издаются в форме постановлений главы муниципального образования, а ненормативные - в форме его распоряжений.

Глава местной администрации в пределах своих полномочий, установленных федеральными законами и законами субъектов РФ, уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами представительного органа муниципального образования, издает постановления по вопросам местного значения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных полномочий, переданных органам местного самоуправления федеральными законами и законами субъектов РФ, а также распоряжения по вопросам организации работы местной администрации.

Должностные лица администрации муниципального образования в пределах своих полномочий, установленных уставом муниципального образования, нормативными правовыми актами главы муниципального образования (главы администрации), издают распоряжения и приказы. Правовые акты, принимаемые ими, носят в основном ненормативный характер и являются преимущественно индивидуальными актами, регламентирующими трудовые отношения и распространяющими свое действие на работников администрации муниципального образования.

Таким образом, нормативные правовые акты, регламентирующие наиболее значимые вопросы местного значения, вправе принимать лишь главы муниципальных образований (главы администраций). Иные должностные лица администрации муниципального образования правом принятия нормативных правовых актов общего характера не наделены.

Глава 2. Анализ действующей структуры управы на примере управы района Вешняки
2.1. Характеристика организационной структуры управы района Вешняки
Вешняки — район в составе Восточного административного округа столицы, расположенный на бывшей территории старинных поместий Кусково, Вешняково, Владычино, упоминавшихся в летописях XIV века, и связанный с фамилией Шереметевых. Великолепный дворцовый ансамбль усадьбы Кусково относится к настоящим шедеврам европейского зодчества, что обусловило создание в 1918 году на ее территории музея-усадьбы.

В годы Великой Отечественной войны в Вешняках размещалась центральная школа снайперов, среди выпускниц которой была и Герой Советского Союза Алия Молдагулова, павшая смертью храбрых в боях с немецко-фашистскими захватчиками. Память о тех героических днях живет в названиях улиц района — Снайперская, Молдагуловой, а в пяти школьных музеях боевой славы бережно хранятся реликвии военных лет.

С 1960 года, став районом массовой жилой застройки, Вешняки входят в структуру столицы. При участии академика Российской академии художеств В.В. Лебедева именно здесь впервые появились оригинальные по своему архитектурному решению жилые комплексы, во дворах которых «укрылись» от уличного шума детские сады, школы, и были сохранены парки с многолетними деревьями и лужайками.

Нынешние Вешняки — огромная, почти одна тысяча гектаров, территория, на которой проживают более 102 тысяч человек. Отсутствие промышленных предприятий, большая площадь зеленых насаждений, лесопарк Кусково делают район удобным для проживания. 

Вешняки по праву считаются одним из наиболее перспективных районов в плане развития столичного бизнеса и предпринимательства. Здесь успешно действуют около 70 предприятий торговли, среди которых пять крупных оптово-розничных рынков, три современных универмага, просторные мебельные салоны с постоянно действующими выставками-продажами эксклюзивной продукции, целая сеть специализированных и продовольственных магазинов. Бытовое обслуживание населения осуществляют различные частные предприятия: мастерские металлоремонта, ателье видеопроката и фотоуслуг, прачечные и химчистки, а также десять парикмахерских, в том числе известные в столице салоны красоты «Гузеев-Ж», «Гестия», являющиеся постоянными участниками и лауреатами профессиональных конкурсов.

Интенсивная деятельность всех этих учреждений, вкупе с действующими дочерним предприятием РАО «ЕЭС России», акционерным обществом по проектированию сетевых и энергетических объектов «РОСЭП», автотранспортным предприятием ЗАО «Авто-40», Научно-исследовательским институтом точного электронного приборостроения ГУП НПО «Орион», закрытым акционерным обществом «АК «Золотая антилопа», предприятием по производству инфузионных растворов при ГКБ № 15, и дает солидный процент налоговых отчислений в бюджеты различных уровней, что в свою очередь позволяет благополучно поддерживать социальную сферу района, оказывать посильную помощь общественным организациям инвалидов и районному Комплексному центру социального обслуживания престарелых. 

Вешняки живут насыщенной культурной жизнью. Многолетнее двустороннее сотрудничество в области образования и культуры связывает Вешняки с городами Трир (Федеративная Республика Германия) и Новочебоксарском (Чувашская Республика). Коллективы музыкальных школ № 79 и 81 имени Д.Д. Шостаковича — неоднократные лауреаты и дипломанты различных конкурсов — достойно представляют русскую хоровую культуру не только в России, но и за рубежом. Мировой известностью пользуется ансамбль народного танца «Раззадоры» — организатор международного детского фестиваля «Хоровод дружбы». 

Администрация района, уделяя особое внимание воспитанию подрастающего поколения, создает сеть молодежных центров, клубов, кружков, секций, хорошо понимая, что ему принадлежит завтрашний день Вешняков.

Рассмотрим подробнее выполняемые управой Вешняки функции в их связи со структурой муниципального образования.

При формировании организационной структуры муниципального образования определяющее значение принадлежит выполняемым им функциям. Необходимость выполнения местной администрацией определенных закрепленных за ней функций связана с задачами деятельности органов местного самоуправления и их разделением между отдельными органами (представительным, исполнительно-распорядительным, контрольным и другими). Задачи, выполняемые различными органами местного самоуправления, устанавливаются исходя из общих целей и задач местного самоуправления, определяемых законодательством. 

Эти отправные положения определяют алгоритм исследования теоретико-методических проблем формирования организационных структур администраций муниципальных образований.

При исследовании проблемы выполняемых местной администрацией функций была выявлена их неопределенность. В соответствии с этим, предложена не существовавшая ранее процессная классификация функций местной администрации, включающая в себя:

планово-прогнозную функцию; 

нормативно-правовую функцию;

функцию управления (распоряжения) местными ресурсами;

функцию организации исполнения муниципальных услуг.

Указанные функции местной администрации тесно увязаны друг с другом, «перетекают» одна в другую (см. рис. 2) и в совокупности характеризуют сущность местной администрации как исполнительно-распорядительного органа местного самоуправления.

Данная классификация функций администрации муниципального образования обеспечивает преодоление преобладания ведомственных организационных структур администраций управ. При этом организационное отделение планово-прогнозных, нормативно-правовых и ресурсообеспечивающих функций от функций по организации оказания муниципальных услуг содержит в себе крупный резерв повышения эффективности работы администрации. 







Рис. 3 – Взаимосвязь функций местной администрации
.
Исследование принципов формирования организационных структур показало наличие ряда вопросов, требующих более глубокой проработки и дальнейшего исследования. В том числе, в литературных источниках недостаточное внимание уделено принципу разделения властных и хозяйственных функций. 
Исследование критериев оценки эффективности организационных структур, разработанных разными авторами, показало, что практически все рассмотренные авторы в качестве критериев определяют те или иные принципы формирования организационных структур. Все рассмотренные системы критериев оценки качества организационных структур содержат рациональные идеи и заслуживают внимания. Однако, границы использования той или иной системы критериев могут быть заданы таким фактором, как наличие соответствующей информации для оценки. В большинстве случаев использование вышеуказанных критериев является затрудненным в силу отсутствия соответствующей информации или сложности ее получения. Задача расчета критериев эффективности усложняется в случае необходимости сравнения организационной структуры администрации конкретного района с организационными структурами других городов. В данном случае аккумулировать информацию по всем выбранным городам либо очень трудоемко, либо в принципе невозможно. 

Исходя из этого, можно предложить следующие критерии эффективности организационных структур муниципальных образований (управ)
:

· наличие программно-функциональных структур, нацеленных на решение стратегических  задач развития муниципального образования;

· соблюдение норм управляемости (в первую очередь на уровне главы администрации и его первого заместителя);

· степень охвата структурных подразделений администрации крупными блоками, ориентированными на целостное восприятие соответствующих сфер управления;

· наличие в организационной структуре подразделений, выполняющих одновременно как властные, так и хозяйственные функции.

Указанные критерии позволяют дать общее представление об эффективности организационной структуры администрации. Они просто измеряемы (соответствующая информация для их применения доступна) и сопоставимы с показателями  организационных структур администраций других управ. 
Рассмотрим структуру муниципального хозяйства и приведем классификацию связей, которые возникают внутри муниципального хозяйства между его элементами.

Методика, предложенная для определения понятия “муниципальное хозяйство”, содержит подход, исходящий из того, что
:

Муниципальное хозяйство  это совокупность предприятий и учреждений, осуществляющих деятельность на территории муниципального образования. 

Деятельность, осуществляемая этими предприятиями и учреждениями, направлена на удовлетворение общественных интересов. 

Поскольку деятельность осуществляют разнородные по природе субъекты, то необходим и субъект, координирующий их деятельность. 

Исходя из данного анализа, основным признаком, по которому можно классифицировать элементы муниципального хозяйства, является роль и место элемента в реализации общественных потребностей..

С этой точки зрения можно выделить следующие элементы
:

муниципальные предприятия, деятельность которых полностью подчинена интересам населения муниципального образования; 

иные предприятия и учреждения, чья деятельность частично связана с реализацией общественных интересов населения муниципальных образований; 

органы местного самоуправления. 

Роль каждого из названных элементов различна. Муниципальные предприятия свои результаты, будь то прибыль или конкретные товары или услуги, направляют на общественные нужды. Иные предприятия и учреждения вынуждены участвовать в реализации общественных интересов в силу нормативного (в виде налагаемых на них в нормативном или законодательном порядке обязанностей) либо общественного (добровольного по форме) принуждения.

Органы местного самоуправления осуществляют особую функцию  регулируют деятельности двух предыдущих элементов в интересах населения муниципального образования.

Ценность данной классификации состоит в том, что она позволяет определить место и роль каждого элемента в решении вопросов местного значения, цели деятельности этих элементов в процессе управления муниципальным хозяйством, учитывать их особенности. Из этой классификации видно, что при построении отношений между населением муниципального образования и хозяйствующими субъектами по вопросам местного значения наиболее выгодно иметь отношения с муниципальными предприятиями, так как они реализуют населению товары и услуги, и прибыль, полученная в итоге их деятельности, также является собственностью данного местного сообщества. Поэтому хорошо работающее муниципальное предприятие всегда выгодно муниципальному хозяйству.

3. Определение объема компетенции муниципальных образований

В общем случае объем компетенции, прав и обязанностей местного самоуправления определяется действующим законодательством, обычным правом (сложившейся традицией) и инициативой органов местного самоуправления.

Необходимо разделять предметы ведения (перечень вопросов местного значения) и полномочия местного самоуправления. Попытаемся выделить те вопросы, которые обычно относятся к предметам ведения местного самоуправления:

Основное благоустройство (производство энергии для коммунальных нужд, территория и земельное хозяйство, планировка и перепланировка территории, строительство общественных и частных зданий, озеленение, создание и эксплуатация жилищного фонда). 

Благоустройство в узком смысле слова (внутригородские пути сообщения, городской транспорт и связь, уличное движение, освещение, отопление муниципальных зданий). 

Благоустройство в широком смысле слова (водоснабжение, очистка, санитарные мероприятия, медицинская помощь, эпидемиологическая безопасность, похоронные услуги, организация питания, социальная помощь, местная торгово-промышленная, ценовая политика, общественное призрение, юридическая помощь, мировое судейство, пожарная и общественная безопасность, дошкольное воспитание и народное образование, развитие культуры, охрана нравственности). 

Установив перечень предметов ведения, можно определить и те права, которыми должно обладать местное самоуправление для реализации возложенных на него обязанностей.

Право юридического лица, дающее возможность заключать договоры и контракты, приобретать и отчуждать имущество, выступать в качестве истца и ответчика в суде, совершать другие юридически значимые действия. 

Право распоряжения муниципальным имуществом, в частности установление арендной платы в отношении муниципальной собственности, перечня неотчуждаемых объектов, создание на основе муниципальной собственности муниципальных предприятий и т. д. 

Право управления муниципальными предприятиями, учреждениями и организациями. 

Право установления местных налогов и сборов и распоряжения муниципальными финансами. 

Право установления цен на товары и услуги, производимые муниципальными предприятиями. 

Право принудительного отчуждения (выкупа) частного имущества, что особо важно при планировке и перепланировке города. Речь также может идти о муниципализации общественно значимых предприятий. 

Право всякого органа власти  право принятия общеобязательных на территории муниципального образования решений (постановлений, распоряжений и других нормативно-правовых актов). 

Обязательность исполнения актов органов местного самоуправления должна обеспечиваться правом санкции, т.е. правом наложения взысканий за нарушение обязательных правовых актов. 

Право надзора за соблюдением правовых актов, которое состоит из ряда более конкретных прав (право беспрепятственного входа уполномоченных лиц местного самоуправления на предприятия, в учреждения, организации, право принудительного исправления допущенных нарушений за счет владельца и др.) 

Право принуждения, осуществление которого возможно при наличии принудительной силы, что требует предоставления местному самоуправлению права содержать муниципальную полицию (милицию), которая при необходимости может подразделяться на полицию общественной безопасности, санитарную, экологическую и т. д. 

Эта совокупность десяти основных муниципальных прав ввиду их принципиальной важности получила в свое время название “великая хартия муниципальных прав”. В дальнейшем в соответствующей времени и характеру документа редакции они вошли и в Европейскую хартию местного самоуправления; в настоящее время практически в полном объеме эти права закреплены действующим российским законодательством.
На основе определенных выше функций, выполняемых местными администрациями, а также, опираясь на принцип разделения властных и хозяйственных функций, разработана качественно новая функциональная схема администрации управы. Существующая функциональная схема показаны на рис.4.









Рис.4–Существующая функциональная схема администрации муниципального образования Вешняки

2.2. Проблемы реализации административной реформы в муниципальном образовании
На фоне политической жизни России в последнее десятилетие особенно ярко выделяются две реформы, осуществляемые, как нам видится, параллельно: административная реформа и реформа местного самоуправления. Обе реформы в конечном итоге направлены на создание оптимальной модели управления на различных уровнях публичной власти - государственном и муниципальном. К тому же реформы тесно взаимосвязаны между собой, поскольку их общей целью является решение проблем социально-экономического развития российского общества, совершенствование федеративных отношений, упрочение механизма, способствующего надлежащей реализации и защиты прав и свобод человека и гражданина, становление России как демократического правового и социального государства
.

Рассмотрим содержание и взаимодействие указанных выше реформ подробнее.

Начало административной реформе было положено Указом Президента РФ от 23 июля 2003 г. N 824 "О мерах по проведению административной реформы в 2003 - 2004 годах"
. Созданная во исполнение этого Указа Правительственная комиссия должна была разработать меры по созданию такой системы управления, которая бы обеспечивала единство власти, эффективное исполнение государственных функций, высокие темпы экономического роста и общественного развития, информационную открытость власти, закрепляла стандарты качества оказания государственных услуг.

С этой целью следовало пересмотреть функции исполнительной власти, закрепляя необходимые и устанавливая процедуры их исполнения, исключить избыточные и дублирующие полномочия, создать адекватную функциям структуру и систему исполнительной власти. В то же время необходимо было обеспечить простоту и эффективность работы государственных органов, совершенствование отношений между ними и хозяйствующими субъектами, демократизацию управления, открытость и доступность последнего для граждан.

В контексте реализации административной реформы и функций структуры органов власти в управе района Вешняки сделаем ряд принципиальных замечаний
.

1. Разграничение функций не обязательно должно подразумевать создание под каждую из функций отдельных органов. Так, английская комиссионная система подразумевает, что руководство исполнительными структурами осуществляют выборные муниципальные политики, являющиеся одновременно членами представительного органа. В связи с этим в федеральном законодательстве предусмотрено лишь одно ограничение—это обязательность наличия представительного органа.

2. Детальное разграничение функций и создание отдельных органов для их исполнения является прежде всего механизмом взаимного контроля за их деятельностью и, следовательно, должно применяться в крупных муниципальных образованиях, где существует многочисленная и сложная управленческая система.

Для небольших муниципальных образований применима схема, при которой эти функции группируются, а иногда ряд функций непосредственно осуществляется самим населением муниципального образования.

Приведенные выше замечания касались прежде всего структур первого уровня, относились к разграничению функций между органами местного самоуправления.

Однако не менее важно разграничение функций во внутренней структуре самих органов местного самоуправления.

Рассмотрим это на примере организации деятельности исполнительного органа местного самоуправления. Этот орган обязан:

осуществлять исполнительно-распорядительные функции: готовить предложения по комплексному социально -экономическому развитию территории муниципального образования, местному бюджету и иным вопросам, отнесенным к ведению представительного и иных органов местного самоуправления.

В связи с этим крайне важно, прежде чем приступать к планированию структуры данного органа, проследить его место и роль на каждом этапе принятия управленческого решения. Если мы проведем такой анализ, то получим классификацию структурных подразделений администрации сточки зрения организации и целей их деятельности.

Структурные подразделения, деятельность которых охватывает весь комплекс вопросов, отнесенных к ведению муниципального образования, можно определить как структурные подразделения общей компетенции. Прежде всего к ним следует относить подразделения, осуществляющие функции финансового и экономического планирования, а также различные аналитические и контрольные структурные подразделения администрации.

Другая группа подразделений построена по отраслевому принципу, и к их ведению должны быть отнесены вопросы, связанные с конкретными отраслями городского хозяйства и управления. Их можно определить как отраслевые структурные подразделения администрации (управление жилищного хозяйства, транспортный отдел и др.
).

Следующую группу составляют подразделения, не обладающие собственной компетенцией и выполняющие функцию сервисного обслуживания структур, отнесенных к двум первым группам. Это вспомогательные службы и подразделения (аппарат мэра и Совета, служба делопроизводства и др.).

При планировании структуры управления крайне важно определить, к какому типу структурных подразделений относится та или иная функция, поскольку от этого зависит как проведение кадровых расстановок, так и дееспособность самого структурного подразделения. К сожалению, сегодня при построении структур управления этот принцип часто нарушается; так, как правило, в несколько гипертрофированной роли начинают выступать вспомогательные службы, которые часто наделяются не свойственными им функциями отраслевого структурного подразделения
.

Немаловажно и то обстоятельство, что система работы этих подразделений крайне различна. Так, например, интересы отраслевых отделов в ходе бюджетного процесса часто противоположны интересам отделов общей компетенции. И если построение отраслевых структур по принципу единого заказчика целесообразно (поскольку они имеют отношения прежде всего с муниципальными предприятиями и учреждениями), построение по этому принципу отделов общей компетенции невозможно.

Но пожалуй, самые серьезные нарушения в разделении функций по горизонтали присущи в сфере разработки, принятия и исполнения бюджета. Так, как правило, в структурах администраций финансовым и бюджетным планированием, исполнением и контролем за исполнением бюджета занимается один и тот же орган — финансовый отдел или управление, что приводит к смешению функций и сводит роль этого органа к роли бухгалтерии, что снижает эффективность расходования средств.

Принцип вертикального разделения функций. Кроме горизонтальных отношений, возникающих между органами местного самоуправления, значительную роль играет система вертикального взаимодействия, поскольку на территории муниципального образования существует ряд иных структур, без которых невозможно управление муниципальным образованием.

Крайне важно при разработке устава муниципального образования определить систему отношений с разными видами субъектов этих отношений. Попробуем определить их по видам деятельности
:

хозяйствующие субъекты, как муниципальные, так и иных форм собственности;

общественные организации, объединения граждан, иные формы самоорганизации;

территориальные отделы администрации и муниципальные учреждения.

Говоря об отношениях первой группы, необходимо определить, что органы местного самоуправления осуществляют несколько различных функций, которые соответственно должны найти отражение в структуре управления.

Во-первых, в отношении всех хозяйствующих субъектов орган местного самоуправления выступает как орган нормативный, имеющий право регулировать определенные виды хозяйственных отношений и издающий обязательные для исполнения на территории муниципального образования нормативные акты и правила.

Во-вторых, орган местного самоуправления выступает для большинства хозяйствующих субъектов в роли заказчика определенных видов работ, причем в последнее время эта роль все время возрастает.

В-третьих, абсолютно для всех хозяйствующих субъектов орган местного самоуправления выступает как организация, обеспечивающая условия для осуществления хозяйственной деятельности.

И наконец, в-четвертых, для муниципальных предприятий орган местного самоуправления выполняет функции собственника.

Как видно из перечисленных функций, все они должны осуществляться в различных структурных подразделениях, и взаимодействие с хозяйствующими субъектами должно строиться на разных принципах. Так, с точки зрения размещения муниципального заказа органу местного самоуправления безразлично, какое предприятие будет его выполнять, лишь бы условия (стоимость, сроки и др.) были наиболее выгодными.

С точки зрения собственника муниципальных предприятий орган местного самоуправления заинтересован в их наивысшей рентабельности. Но предоставление преимуществ этим предприятиям при распределении муниципального заказа приведет к монополизму, завышению цен на услуги муниципальных предприятий и в итоге к дополнительным расходам местного бюджета. Поэтому крайне важно, чтобы функции единого заказчика и непосредственного управления деятельностью предприятий в структуре администрации были разведены
.

Не менее важна организация работ по взаимодействию с общественными организациями, действующими на территории муниципального образования. Для муниципалитета выгодно иметь дело со структурированным общественным полем. Именно структурированием общества и занимаются объединения граждан по интересам. Попытки классификации форм самоорганизации граждан — дело неблагодарное и сложное, поскольку структура интересов людей разнообразна; назовем лишь самые устойчивые объединения:

по политическим интересам (политические партии и объединения);

по интересам проживания (территориальное общественное самоуправление);

по национальному признаку или национально-культурной автономии (национальные землячества, общины и другие формы);

для совместной деятельности (гаражные и дачные кооперативы и др.);

по возрастному, событийному и другим принципам (советы ветеранов, советы женщин и др.)
.

Все эти формы с точки зрения теории представляют для органов местного самоуправления одинаковый интерес, но на определенных этапах те или иные виды самоорганизации граждан начинают играть особую роль. Так, для районов этнических конфликтов национально-культурные автономии — механизм снятия этнических противоречий.

Однако было бы несправедливо уравнивать эти формы и с точки зрения отнесенных к компетенции органов местного самоуправления предметов ведения, так как для органа местного самоуправления непосредственный интерес представляют прежде всего органы территориального общественного самоуправления, поскольку могут выступать как элемент управления территорией. особенно для крупных по населению или территории муниципальных образований. Не меньший интерес представляют и организации для совместной деятельности, поскольку снимают ряд проблем, которые муниципалитет иногда решить не в состоянии.

Формирование структуры управления муниципальным образованием — сложный и многомерный процесс, но уже первые шаги в этом направлении, осуществленные на основе новой Конституции РФ и Федерального закона “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации”, показывают, что отказ от унифицированных моделей, опора на анализ и учет местных особенностей должны дать положительные результаты.

Рассмотрим проблему формирования структуры Управы района Вешняки в свете комплексного социально-экономического развития муниципального образования
Комплексное социально-экономическое развитие муниципальных образований Федеральным законом “Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” отнесено к полномочиям местного самоуправления. Под комплексным социально-экономическим развитием муниципального образования понимается управляемый процесс изменений в различных сферах жизни муниципального образования, направленный на достижение определенного уровня развития социальной (включая духовную) и экономической сфер на территории муниципального образования, с наименьшим ущербом для природных ресурсов и наибольшим уровнем удовлетворения коллективных потребностей населения и интересов государства. В данном направлении осуществляются следующие действия: утверждаются и реализуются местные целевые программы, даются муниципальные заказы, согласовываются формы участия предприятий и организаций в развитии муниципального образования, заключаются договоры и т. д.

Под управлением комплексным социально-экономическим развитием муниципального образования понимается управление взаимно согласованными программами (проектами) развития всех сфер жизнедеятельности муниципального образования, согласованными по ресурсам, срокам в соответствии с принятыми населением приоритетами, а также принятыми к исполнению на основе договоров или по закону федеральными и региональными программами развития.

Каким бы непрерывным ни казался процесс развития и управления им, общая принципиальная особенность процесса управления развитием муниципальных образований  его цикличность. В вопросе управления развитием муниципального образования рассматривается два подхода (или две стратегии)
:

Первый подход. Если цикл управления развитием имеет достаточно четкие границы, то есть начало цикла управления развитием и его конец. В этом случае полный цикл управления комплексным социально-экономическим развитием условно можно разбить на период разработки программы комплексного социально-экономического развития и период реализации этой программы.

Второй подход. В крупных муниципальных образованиях программа комплексного социально-экономического развития может быть настолько сложной, что возникнет необходимость весь процесс управления развитием рассматривать как совокупность двух относительно самостоятельных процессов управления: разработки программы и ее реализации. Очевидно, что эти два процесса, развиваясь относительно самостоятельно, должны быть жестко согласованы по срокам.

Однако, каким бы сложным ни был процесс управления, он всегда может быть разбит на отдельные конкретные небольшие по срокам проекты, в управлении которыми можно выделить как относительно самостоятельные следующие основные этапы (циклы) управления комплексным социально-экономическим развитием муниципального образования:

в период разработки программы развития
:

сбор и обработка информации; 

целеопределение (постановка целей); 

выработка стратегических установок и критериев развития; 

оценка потенциала и ресурса развития; 

разработка концепции комплексного социально-экономического развития муниципального образования; 

разработка и принятие программы комплексного социально-экономического развития муниципального образования 

в период реализации программы развития:

разработка и принятие бюджета развития; 

исполнение бюджета развития в соответствии с программой комплексного социально-экономического развития; 

контроль, сбор и обработка информации и выработка предложений по корректировке программы (концепции). 

Итак, важнейшим направлением государственной политики, влияющим на муниципальную деятельность, является административная реформа, предполагающая разграничение властных и хозяйственных функций в органах исполнительной власти всех уровней.
Основная особенность планирования и распределения по этапам процесса проведения административной реформы и комплексного социально-экономического развития муниципального образования заключается в том, что периоды планирования и корректировки планов должны быть согласованы с характерными временными циклами жизни муниципального образования, такими как разработка и принятие бюджета, срок полномочий органов местного самоуправления и др.
Глава 3. Модель реорганизации модернизации структуры муниципального образования
3.1. Цели, задачи и функцииновой организационной структуры управы
Проведенный анализ организационных структур муниципальных образований российских городов позволил выявить типичные недостатки, а также возможные их причины, среди которых отмечено стремление главы администрации непосредственно контролировать различные текущие вопросы управления муниципальным образованием и совмещение выполнения отдельными структурными подразделениями районных администраций властных функций и непосредственной хозяйственной деятельности
.

Подобное совмещение является крайне нежелательным в силу того, что совмещение в одном лице органа местного самоуправления как органа публичной власти, разрабатывающего правила функционирования в соответствующей сфере, и хозяйствующего субъекта, играющего по этим правилам, создает ведомственный монополизм в соответствующей сфере. В соответствии с этим, определяется необходимость организационного разделения властных и хозяйственных функций в деятельности администраций района в условиях реформы местного самоуправления

Реформирование организационных структур местных администраций является одновременно необходимой и сложной задачей.
Определено, что при реформировании организационных структур местных администраций возможны две стратегии: эволюционная и реинжиниринговая.

Эволюционная стратегия заключается в частичном изменении отдельных количественных и качественных характеристик организационной структуры, в том числе: формирование в структуре администрации наряду с линейно-функциональными программно-функциональных структурных подразделений; оптимизацию уровней управления; оптимизацию норм управляемости при построении; повышение блочности управления; усиление отдельных структурных подразделений; создание или ликвидация отдельных звеньев.

Анализ зарубежного опыта формирования организационных структур администраций муниципальных образований выявил ряд положительных особенностей, которые необходимо учитывать российским управленцам. Такими особенностями являются: наличие специальных структурных подразделений по планированию и развитию района; мощные структурные подразделения по связи с общественностью, в том числе по отдельным категориям граждан (молодежь, женщины, пожилые, инвалиды и т.д.); наличие специальных служб муниципальной информации и др.

Реализация эволюционной стратегии реформирования способствует определенному повышению эффективности управления социально-экономической системой района. Но данная стратегия  не позволяет решить проблемы, созданные совмещением выполнения структурными подразделениями администрации района властных и хозяйственных функций, так как не меняет  технологию работы администрации, сам процесс управления, протекающий в ней. 

Реинжиниринговая стратегия реформирования ориентирована на коренную перестройку процессов управления и организационной структуры администрации. Основное отличие реинжиниринговой стратегии реформирования от эволюционной стратегии заключается в разделении выполнения структурными подразделениями администрации властных и хозяйственных функций. Указанная стратегия приобретает особую значимость в свете проводимых в стране административных реформ, а также в условиях реформирования местного самоуправления.
В качестве необходимого дополнения в структуру управы необходимо встроить систему электронного документооборота  и приемной On-line в рамках службы одного окна.

Задача организации электронного взаимодействия между предприятиями и госструктурами находится в числе важнейших приоритетов современного информационного общества. Растут объемы информации и количество показателей, обрабатываемых в государственных информационных системах для повышения качества и эффективности управления государством. Соответственно увеличиваются объемы документооборота между бизнес-структурами и государственными органами, уполномоченными законодательством на прием и обработку различного рода данных. Параллельно нарастает и поток данных, порожденных процессами повышения открытости управленческих структур, передачи хозяйствующим субъектам по их запросам разнообразной нормативно-правовой, справочной информации и т.д.

Как правило, когда речь заходит о юридически значимом электронном документообороте между предприятиями и контролирующими органами, то имеются в виду системы сдачи отчетности через Интернет в налоговые инспекции, управления Пенсионного фонда России (ПФР), территориальные органы Фонда социального страхования (ФСС), службы государственной статистики (Росстата), и, что является предметом рассмотрения в данной работе, районных управ. В каждом из этих ведомств сложились свои технологические подходы к вопросу организации информационного взаимодействия с предприятиями.

К сожалению, в настоящее время основной объем документооборота продолжает оставаться бумажным. Но для повышения качества систем обработки информации, конечно, нужно переводить весь процесс взаимодействия государства и бизнеса на электронные рельсы. Ведь доставка данных по телекоммуникационным каналам связи является естественным способом взаимодействия современных информационных систем. Настоящая статья посвящена анализу возможных методов организации систем обмена электронными документами на пути перехода к безбумажным технологиям.

Общие подходы

Недостаточно просто задать переход к электронному документообороту в качестве цели развития и надеяться, что таким образом будут достигнуты необходимая автоматизация и упрощение работы предприятий c госструктурами. Ведь электронный документооборот можно организовать по-разному, и от того, как будет построена общая схема взаимодействия субъектов системы, на 99% зависит успешность и жизнеспособность внедряемых прикладных решений.

В масштабах страны развитие систем электронного взаимодействия государства и бизнеса может строиться по одному из трех основных сценариев.
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Рис. 5. Инфраструктура единого окна

Вариант 1. Государственный орган самостоятельно строит для себя, с учетом собственных частных потребностей, систему электронного документооборота со "своими"
 хозяйствующими субъектами. При этом он берет на себя роль централизованного разработчика и оператора системы и все работы по ее созданию, развитию и обслуживанию поручает либо собственным подразделениям, либо эксклюзивным внешним подрядчикам, обеспечивая их финансирование.

Вариант 2. Государственный орган определяет правила игры для системы электронного документооборота между собой и "подотчетными" хозяйствующими субъектами, задавая установленные форматы и технологию передачи данных и обеспечивая возможность участия своих подразделений в этом документообороте, и, таким образом, развивает систему, которая будет обслуживаться конкурирующими между собой операторами, предоставляющими услуги электронного документооборота конечным пользователям.

Вариант 3. Государство в целом создает условия для построения полноценной инфраструктуры электронного правительства, предполагающей возможность для каждого хозяйствующего субъекта осуществлять посредством простого унифицированного технологического процесса обмен любыми данными с любой государственной структурой.

Последний вариант является идеальной целью, которая, очевидно, пока не достижима, но принята в качестве вектора развития государственных услуг и электронного документооборота во всем мире, в том числе и в нашей стране в рамках ФПЦ "Электронная Россия" на 2005-2010 гг. Но понятно, что если мы хотим, чтобы задача построения эффективно работающего электронного правительства стала более реальной хотя бы в 2010 г., то необходимо уже сейчас при разработке систем закладывать в них возможности развития с учетом перспективной цели.

В настоящем обзоре мы попытаемся показать, что предпосылки для полноценного э-правительства могут быть созданы только в том случае, если развитие систем электронного документооборота между государством и бизнесом будет основано на втором сценарии, с его последующим развитием и переходом к третьему. Рассмотрим эти три варианта подробнее в п. 3.2.
Главной отличительной особенностью предложенной функциональной схемы является разделение функций администрации на три ступени: 

· первая ступень – включает в себя подразделения, занимающиеся выработкой муниципальной политики, разработкой программ социально-экономического развития района, бюджета района, нормативно-правовым обеспечением деятельности всех хозяйствующих субъектов на территории муниципального образования; 

· вторая ступень – подразделения, выполняющие функции управления (распоряжения)  важнейшими  местными  ресурсами; 

· третья ступень – отраслевые структурные подразделения, занимающиеся организацией и оперативным контролем предоставления муниципальных услуг, реализующих цели и задачи муниципальной политики. Каждый уровень наделен только ему присущим и непересекающимся набором функций.
Предлагаемая функциональная схема администрации управы представлена в Приложении 1 на Рис. 6. 

В функции подразделений верхней ступени администрации входит
:

· анализ социально-экономического положения муниципального образования; 

· выработка муниципальной политики и стратегии социально-экономического развития района, разработка текущих и перспективных прогнозов, планов, целевых программ, разработка проекта бюджета на очередной финансовый год и трехлетнего финансового плана, соответствующих принятой стратегии, и представление указанных документов на утверждение представительного органа;

· нормативно-правовое регулирование в пределах своей компетенции, подготовка проектов муниципальных правовых актов, требующих утверждения представительным органом;

· оперативный контроль за деятельностью по оказанию муниципальных услуг и управлению местными ресурсами, взаимодействие со специализированным  контрольным органом  муниципального образования, образуемым в соответствии с Федеральным законом № 131-ФЗ.

Функциями второй ступени являются:

· наделение  муниципальных заказчиков и исполнителей муниципальных услуг необходимым  муниципальным имуществом; сдача имущества в аренду, концессию, безвозмездное пользование и др.;

· обеспечение деятельности муниципальных заказчиков и частично исполнителей муниципальных услуг материально-техническими ресурсами в основном многоотраслевого назначения: продукты питания, строительные материалы, канцелярские принадлежности, медикаменты и др.;

· обеспечение деятельности муниципальных заказчиков и исполнителей бюджетных услуг финансовыми средствами;

· обеспечение деятельности хозяйствующих субъектов всех форм собственности ресурсами территории путем продажи или сдачи в аренду земельных участков и согласования их использования; 

· мониторинг использования экологических ресурсов на территории района. 

Структурные подразделения третьей ступени – организаторы оказания муниципальных услуг – получают от первой ступени целевые установки (перечень задач) и нормативно-правовую базу; от второй ступени – необходимые им ресурсы для выполнения возложенных на них задач и осуществляют организацию оказания муниципальных услуг в зависимости от их характера и с учетом полномочий местного самоуправления, установленных Федеральным законом с использованием указанных видов ресурсов.

Таким образом, разработка предлагаемой функциональной схемы администрации муниципального образования, по сути, представляет собой проведение реинжиниринга организационной структуры администрации, а также процессов принятия и исполнения управленческих решений.

Опираясь на предлагаемую функциональную схему администрации управы, разработана качественно новая модель администрации управы, включающая в себя три ступени (см. рис.5).  Главной отличительной особенностью указанной модели является разделение властных и хозяйственных функций.

3.2. Рекомендации по совершенствованию организационной структуры муниципального образования
Первая ступень администрации  управы состоит из следующих функциональных подразделений: службы социально-экономического развития, архитектуры, градостроительства и землеустройства, правового обеспечения, обеспечения общественной безопасности, административная служба. По сравнению с существующими  аналогичными по названию структурными подразделениями администраций районов служба социально-экономического развития и служба правового обеспечения должны быть существенно усилены. 

Рис.5– Модель организационной структуры администрации муниципального образования
Служба социально-экономического развития осуществляет функции по анализу социально-экономического положения района; выработке муниципальной политики и стратегии социально-экономического развития района; нормативно-правовому регулированию в пределах своей компетенции; контролю за деятельностью по организации оказания муниципальных услуг и управлению финансовыми, материально-техническими, экологическими ресурсами, муниципальным имуществом в пределах своей компетенции. 

Служба территориального развития осуществляет функции по формированию градостроительной и земельной политики на территории района; контролю за использованием и охраной земель, за соблюдением законодательства о градостроительстве и землеустройстве; подготовке проектов нормативных и иных правовых актов по вопросам своей компетенции.

Служба правового обеспечения осуществляет функции по подготовке нормативно-правовых актов и работе с представительным органом местного самоуправления в части нормотворческой функции; юридической защите интересов администрации района; координации и оказании помощи в нормативно-правовой деятельности всех структурных подразделений администрации. 

Административная служба осуществляет функции (они являются достаточно многообразными, поэтому их объединение под единым названием носит условный характер) в двух сферах:
a) работа с населением, органами территориального общественного самоуправления, общественными и иными организациями, средствами массовой информации (прием граждан, работа с письмами и обращениями, размещение информации о деятельности органов местного самоуправления и другие); организация взаимодействия администрации с представительным органом местного самоуправления, с органами государственной власти, органами местного самоуправления других муниципальных образований, их союзами и ассоциациями;

b) обеспечение функционирования самой администрации (аппарат администрации): организационное обеспечение деятельности администрации; планирование работы администрации, контроль за ходом выполнения планов; решение вопросов, связанных с кадровым обеспечением деятельности администрации; информационное обеспечение работы администрации; материально-техническое обеспечение, делопроизводство; подготовка проектов нормативных и иных правовых актов по вопросам своей компетенции; контроль за выполнением решений, касающихся организации работы администрации; организация внутреннего бухгалтерского учета и отчетности.
Служба одного окна. 

В целях максимального упрощения процедуры получения документов физическими и юридическими лицами, устранения административных барьеров, препятствующих реализации законных прав граждан и юридических лиц в префектуре и управах районов Юго-Восточного административного округа с 1 января 2004 г. начала работу служба «Одного окна».

Примером использования принципа «одного окна» стало правительство Москвы. Мэр Москвы Юрий Лужков назвал режим «одного окна» стратегией города, важнейшей частью административной реформы, направленной на дебюрократизацию власти и определил его приоритетным направлением. Режим "одного окна" – это порядок работы с заявителями, в соответствии с которым служба "одного окна" обязана обеспечить выдачу запрашиваемых заявителями документов, входящих в Единый реестр
.

Принцип "одного окна" означает, прежде всего, исключение возможностей необоснованного привлечения граждан, предприятий и организаций к оформлению или согласованию документов, выдаваемых органами исполнительной власти города Москвы или городскими организациями. Во многих странах существует система оказания услуг населению при однократном обращении потребителя, именуемая "one-stop service". 

Согласно постановлений правительства Москвы N 352-ПП от 30 мая 2006 г. «О мерах по дальнейшему развитию и совершенствованию работы органов исполнительной власти, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий города Москвы в режиме «одного окна» и № 856-ПП от 31 октября 2006 г. «О дальнейшем совершенствовании деятельности органов исполнительной власти, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий города Москвы по оформлению и выдаче документов» основными целями режима "одного окна" являются: - максимальное упрощение для заявителей процедуры оформления требуемых конечных документов; - сокращение времени, необходимого для подачи соответствующей заявки и получения готового документа; - исключение возможности необъективности принятия решений; - освобождение заявителей от работы по сбору и представлению в службы "одного окна" документов, не имеющих непосредственного к ним отношения, которые могут быть получены указанными службами самостоятельно; - обеспечение взаимодействия органов исполнительной власти города Москвы и городских организаций с федеральными органами исполнительной власти и (или) их территориальными органами в режиме "одного окна" по вопросам, отнесенным к предметам совместного ведения, решение которых федеральными законами в равной мере возложено на указанные органы, либо осуществляется в рамках реализации соглашений о передаче части полномочий.

 Для службы «одного окна» определен порядок работы с заявителями, в соответствии с которым в обязанности службы входит обеспечение выдачи запрашиваемого документа. Перечень предоставляемых заявителем документов по каждому вопросу определен соответствующим постановлением Правительства Москвы. 

 Участниками режима «одного окна» являются:

	Заявители 
	Физические лица, юридические лица и предприниматели без образования юридического лица, обратившиеся в службу "одного окна" за получением требуемых документов 

	Служба "одного окна" 
	Подразделение держателя "одного окна", осуществляющее прием заявлений (документов), согласование и выдачу запрашиваемых документов заявителям либо выдачу мотивированного отказа 

	Согласующие организации 
	Органы исполнительной власти города Москвы, городские организации и территориальные органы федеральных органов исполнительной власти, участвующие в процессе согласования и подготовки документов, выдаваемых заявителю в режиме "одного окна" 




         Перечень документов, которые можно получить в службах «одного окна» определен Единым реестром документов, выдаваемых и оформляемых органами исполнительной власти, государственными учреждениями и государственными унитарными предприятиями города Москвы в режиме «одного окна», утвержденным Постановлением Правительства Москвы от 31.10.06г.     № 856-ПП. 

Проанализируем варианты организации электронного документооборота в рамках службы одного окна.
Вариант 1: замкнутая, монопольная система
Система электронного документооборота между государственным органом и предприятием, построенная по первому варианту, сводится к тому, что этот орган сам организует канал взаимодействия между собой и своими "клиентами" и, не допуская в этот канал третьих участников, осуществляет обмен документами. Такую централизованно-монопольную систему документооборота можно назвать замкнутой, так как в своем функционировании она не нацелена на взаимодействие с внешним миром.

Для создания подобной системы государственный орган должен прежде всего разработать программное обеспечение, предусмотрев возможность его постоянного изменения и совершенствования с учетом изменений в нормативных документах, развития инструментальных средств и удовлетворения пожеланий пользователей. Затем спроектировать, закупить, установить и в будущем развивать всю техническую инфраструктуру (серверы документооборота, АРМы специалистов, средства сетевой безопасности и т. д.), необходимую для функционирования системы. И наконец, обеспечить консультационное сопровождение абонентов системы документооборота в режиме "горячей линии" для разъяснения вопросов установки, настройки и работы программного обеспечения, разбора аварийных и конфликтных ситуаций.

И здесь уже совсем не принципиально, как именно организуется решение этих задач - силами собственных ИТ-подразделений государственных органов или с привлечением внешних подрядчиков. В любом случае данному варианту будут присущи следующие черты:

- государственный орган, выступая перед хозяйствующими субъектами в качестве организатора системы документооборота, берет на себя несвойственные ему функции по разработке, администрированию, сопровождению и развитию системы, а также связанную с этим ответственность;

- создание и развитие системы происходит за счет бюджетных средств на монопольной основе, что не может способствовать росту ее качества и гибкому развитию в соответствии с требованиями пользователей и современных технологий;

- ограничиваются возможности разбора конфликтных ситуаций, поскольку полновластным хозяином системы является сам государственный орган, имеющий собственные интересы (например, при сдаче отчетности не исключено возникновение спора о своевременности ее представления, связанной со штрафными санкциями; если арбитром является сам орган, принимающий отчетность, то вряд ли стоит надеяться на его объективность);

- переход от ведомственной замкнутой системы к полноценному э-правительству сопряжен с большими трудностями, поскольку организация взаимодействия абонента системы с каждым новым получателем информации потребует установки и настройки на рабочем месте абонента новых модулей программного обеспечения, средств защиты информации и ключей.

Ясно, что все эти неизбежные следствия обсуждаемого варианта являются его недостатками. Не так уж трудно спрогнозировать, чем обернутся в этом случае потраченные бюджетные деньги: монопольная система, лишенная качественного обслуживания, поддержки и своевременных обновлений, будет терять доверие пользователей, не имеющих возможности защитить свои права при возникновении проблем из-за сбоев в системе или ее плохого сопровождения. Удерживать ситуацию можно будет только одним способом: используя свое монопольное положение, "заставлять" предприятия работать именно с этой системой. Через пару-тройку лет такая система, уже не удовлетворяющая современным техническим требованиям, будет, скорее всего, списана в архив, поскольку интеграция ее в более масштабные среды потребует значительных инвестиций, превышающих затраты на создание нового решения с нуля.

Вариант 2: расширяемая система, поддерживающая конкуренцию

Государственный орган может поступить иначе, передав разработку, развитие и обслуживание систем электронного документооборота в руки участников рынка. Поскольку эти организации будут оказывать услуги передачи данных, мы будем их дальше называть операторами. За государственным органом в этом случае остаются три основные функции:

- составление единых и прозрачных правил работы на создаваемом таким образом рынке услуг электронного документооборота, с тем чтобы обеспечить равные возможности фирмам-операторам;

- предоставление своим подразделениям возможности приема данных из любых прикладных систем (для этого надо разработать единые и универсальные регламенты документооборота и форматы электронных документов);

- контроль за выполнением участниками рынка общих правил, а также за соответствием прикладных систем требованиям по форматам и регламентам. Для этого необходимо создать такую систему аттестации программного обеспечения, которая согласно наработанной практике позволит проводить эту аттестацию силами сотрудников аккредитованных испытательных лабораторий на коммерческой основе, то есть формирование такой системы не будет связано с дополнительными бюджетными затратами.

Теория и практика едины: при выполнении этих трех условий удается построить систему, превосходящую во всех отношениях централизованно-монопольную. Разработчики программного обеспечения в силу собственной коммерческой заинтересованности инвестируют средства в создание качественных прикладных решений и обеспечивают их совместимость с информационными системами государственного органа. Более того, такая система документооборота оказывается расширяемой, так как ее можно будет достаточно легко наделять новой функциональностью, развивать и интегрировать в инфраструктуру электронного правительства.

Расширяемая система обязательно предполагает наличие третьего звена - оператора системы. Он не является участником документооборота в прямом смысле этого слова (не отправляет и не получает циркулирующие в системе документы), а играет роль диспетчера, передавая документы от одних участников документооборота к другим. При этом каждый участник процесса взаимодействует только с оператором.

Появление в системе документооборота выделенного оператора позволяет решить принципиальные проблемы централизованных ведомственных систем. Во-первых, в этом случае государственный орган не берет на себя выполнение не свойственных ему задач по обеспечению функционирования системы и связанную с этим ответственность; ее принимают на себя специализированные операторы, действующие на основании коммерческих договоров с абонентами системы и отвечающие за сбои, простои, нарушения в ее работе, а государственный орган может, занимаясь своей основной деятельностью, развивать систему регламентов и нормативных документов, на основании которых разработчики будут реализовывать новые сервисы электронного документооборота.

Во-вторых, система разрабатывается без каких-либо существенных затрат бюджетных средств за счет инвестиций конкурирующих разработчиков, что создает объективные предпосылки для повышения ее качества.

Все проблемы обслуживания системы и разбора конфликтных ситуаций решаются благодаря тому, что функции администрирования системы возлагаются на оператора. Он осуществляет контроль целостности документооборота (проверка факта доставки и получения документов); контроль соблюдения регламента документооборота (проверка формирования необходимых квитанций, протоколов, подтверждений, ответных сообщений); разрешение противоречий, связанных с определением времени формирования, отправки и получения документов (независимое подтверждение времени); администрирование направлений документооборота (ведение единого справочника адресов, открытых ключей абонентов).

Особо отметим, что если все государственные органы сегодня будут выстраивать свои системы документооборота в соответствии с этими принципами на конкурентной основе, то тем самым будут созданы достаточные предпосылки для перехода к третьему сценарию - электронному правительству.

	Практика
Практика развития услуг защищенного электронного документооборота хозяйствующих субъектов и государственных органов в России показывает, что создание глобальной системы единого окна вполне осуществимо в ближайшем будущем. Однако, как мы уже отмечали, этого вряд ли можно добиться инициативой сверху, т. е. одним большим проектом, - уж слишком обширной и гетерогенной является предметная область. Вместо этого реальным представляется путь интеграции снизу существующих в настоящее время систем юридически значимого электронного документооборота в единое целое.

Так, производственная фирма "СКБ Контур" воплотила в жизнь все вышеизложенные принципы при разработке своей системы защищенного электронного документооборота "Контур-Экстерн". Начав в 2003 г. с предоставления услуг по сдаче налоговой и бухгалтерской отчетности в Свердловской области, компания "СКБ Контур" к осени 2005 г. построила инфраструктуру документооборота, в которой работает уже более 70 тыс. абонентов (организаций и индивидуальных предпринимателей) и более 1200 контролирующих органов (налоговых инспекций, территориальных органов ПФР, ФСС и Росстата) в 70 регионах Российской Федерации.

Эта система состоит из нескольких десятков сегментов (региональных и ведомственных), каждый из которых обслуживается своим оператором - партнером "СКБ Контур", внедрившим систему "Контур-Экстерн" для автоматизации того или иного участка электронного документооборота. Самый крупный из этих сегментов насчитывает около 12 тыс. абонентов, а небольшие имеют порядка 100 точек подключения, но все они связаны в единое целое системой роуминга. При этом абоненты могут заверять свои открытые ключи электронной подписи сертификатами двадцати различных удостоверяющих центров, связанных взаимными доверительными отношениями.

Ежеквартально объем документооборота в системе "Контур-Экстерн" достигает 1,5-2 млн. электронных документов, а количество абонентов удваивается каждые 6-8 месяцев. Подключение и обслуживание конечных пользователей обеспечивает сервисная сеть, насчитывающая более 300 сертифицированных фирм-представителей.

Помимо системы "Контур-Экстерн" на отечественном рынке представлены и иные инфраструктуры электронного документооборота. Те из них, которые построены по расширяемому принципу, могут быть связаны воедино благодаря вышеописанному технологическому подходу. И сейчас можно уже констатировать, что подобные интеграционные процессы начинаются.


В наибольшей степени положительные качества системы электронной отчетности проявляются при размещении всех сервисов документооборота на сервере оператора системы и организации доступа участников документооборота к этому серверу через Web-интерфейс. Такое решение на базе тонкого клиента позволяет избежать необходимости настраивать и поддерживать программное обеспечение у абонента (только в случае использования системы защищенного документооборота придется все же один раз установить на рабочих местах участников документооборота криптографические модули).

На сервер системы выносится вся изменяемая часть ПО: описания форм, форматов, справочники и контрольные соотношения. Электронные документы формируются на сервере в виде файлов определенного формата, затем на рабочем месте абонента подписываются его ЭЦП, шифруются и передаются оператором в контролирующий орган.

Впрочем, сама по себе потребность в постоянном обновлении прикладного ПО (в первую очередь автоматизированной системы бухгалтерского учета) на предприятии отпала бы при упрощении и стабилизации учетной политики, проводимой государством. Результатом нынешней политики является непрерывный рост объемов и усложнение структуры многочисленных форм отчетности, анализ которых является неподъемной задачей даже для самых современных и производительных автоматизированных систем. Собирая многие тысячи показателей отчетности, государственные органы реально контролируют только десятки или, в редких случаях, сотни из них. Кардинальное упрощение состава и структуры форм отчетности могло бы дать нисколько не меньший эффект, чем внедрение безбумажных технологий документооборота.

Однако сейчас об этом приходится только рассуждать, и грамотное применение систем электронного взаимодействия остается единственным средством снижения болезненности искусственно раздутой проблемы.

На пути к варианту 3: технология единого окна

Сегодня практически невозможно представить себе одну систему, охватывающую и объединяющую в общем коммуникационном пространстве все хозяйствующие субъекты (около 2,5 млн. юридических лиц и 7 млн. индивидуальных предпринимателей) и все контролирующие органы (не менее 15 тыс. территориальных структур различных ведомств во всех регионах страны). Создание такой системы по инициативе сверху обошлось бы слишком дорого и скорее всего стало бы нерешенной задачей - одним из и без того многочисленных "долгостроев" ИТ-индустрии, поглощающим финансовые ресурсы и не приносящим практических результатов.

Никто, впрочем, и не пытается построить такую систему. Развитие идет по привычному пути "лоскутной" автоматизации - создаются относительно небольшие системы документооборота на ведомственном или региональном уровне. Но уже на этом этапе надо задуматься о наделении этих систем такими качествами, чтобы в будущем их можно было интегрировать в глобальную систему электронного правительства.

Решение мы видим в технологии единого окна, которая позволяет предприятию отчитываться перед всеми государственными органами через одну систему, получая полное обслуживание по всем вопросам у своего оператора. Эта технология, несомненно, более эффективна и удобна, нежели та, что требует передавать отчетность через разные системы и разных операторов в зависимости от того, с каким государственным органом приходится иметь дело.

Технологию единого окна можно создать, только если все госорганы, вовлеченные в процесс документооборота с предприятиями, будут строить свои системы по второму сценарию. При этом совсем не обязательно строго унифицировать все форматы и не нужно организовывать документооборот между каждым оператором и каждым подразделением государственного органа. Все эти вопросы создания единого окна можно будет решить при интеграции расширяемых систем электронного документооборота путем организации обмена данными между серверами операторов.

Каждый оператор имеет информацию обо всех абонентах, с которыми он вступает в непосредственное взаимодействие. Поэтому, получая определенный пакет документов, он может определить, является ли адресатом этого пакета один из его клиентов. Если да, то оператор доставляет пакет по адресу. Если нет, то передает оператору, обслуживающему данного абонента. Этот простой принцип мы называем роумингом.

Благодаря ему интеграция созданных различными операторами расширяемых систем оказывается вполне посильной задачей. Для конечного пользователя системы появление роуминговых отношений между операторами не влечет за собой необходимости приложения каких-либо дополнительных усилий. Абонент направляет все данные в единое окно, которым является для него обслуживающий данного абонента сервер документооборота.

Практика: представление отчетности

Наиболее востребованным решением будущего электронного правительства, уже сейчас эксплуатируемым в России в промышленном режиме, является система подачи налоговых и бухгалтерских отчетов в налоговые органы в электронном виде по телекоммуникационным каналам связи. Здесь наработана богатая практика, которая позволяет рассматривать эту систему в качестве примера для организации электронного документооборота между хозяйствующими субъектами и государственными органами в целом.

Успешное развитие средств представления налоговой отчетности через Интернет мы связываем именно с избранным налоговым ведомством методологическим подходом - последовательной реализацией того, что мы назвали выше вторым сценарием, т. е. с созданием расширяемой системы.

При формировании нормативной базы в 2002 г. Министерство по налогам и сборам (ныне - Федеральная налоговая служба, ФНС) предусмотрело институт "специализированных операторов связи" (приказ N БГ-3-32/169 от 02.04.2002 г.), выступающих организаторами инфраструктуры электронного документооборота налогоплательщиков и налоговых органов. К функциям спецоператора, согласно этому документу, отнесены поддержание транспортной и криптографической системы, техническая поддержка пользователей, а также независимое удостоверение того, в какое время был подан отчет.

Такая идея оказалась очень продуктивной. В течение относительно короткого времени сформировался конкурентный рынок операторов (предоставляющих услуги налогоплательщикам и налоговым органам), а также разработчиков прикладных решений документооборота (поставляющих свои системы операторам). Так, в настоящее время главный научно-исследовательский вычислительный центр (ГНИВЦ) ФНС России сертифицировал для использования спецоператорами около десятка различных прикладных систем, а общее количество спецоператоров по всем регионам перевалило за 150. Во многих районах за внимание налогоплательщиков состязаются по 3-4 спецоператора, конкурируя за счет ценовой политики, качества услуг, специальных предложений для разных категорий абонентов. При этом, по данным на 1 ноября 2005 г., на представление налоговой и бухгалтерской отчетности через Интернет перешли порядка 150 тыс. организаций и индивидуальных предпринимателей; ежемесячно эта цифра увеличивается примерно на 10 тыс., а объемы ежеквартального электронного документооборота достигли 3-4 млн. файлов.

Остается надеяться, что ФНС России будет продолжать развивать имеющуюся инфраструктуру электронного документооборота, основанную на принципах второго варианта, то есть расширяемой и конкурентной модели. Хочется верить, что и другие ведомства, принимающие отчетность, воспользуются этим положительным опытом и будут развивать свои системы на этих принципах. И несмотря на то что источник целевых бюджетных средств - это всегда соблазн как для эксклюзивных подрядчиков, так и для самих государственных органов, будем надеяться, что те, от кого зависит решение, не изберут вариант монопольно-ведомственных систем.

На пути к электронному правительству

Итак, на сегодняшний день налоговое ведомство России в значительной степени преуспело на поприще электронного взаимодействия с налогоплательщиками. Сейчас налоговую отчетность через Интернет сдают порядка 6-8% от общего числа юридических лиц в стране. В отдельных регионах, где внедрение систем представления отчетности через Сеть было начато уже давно, эта доля составляет 25% и продолжает расти. Поэтому есть все основания полагать, что такой, и даже больший, уровень распространения современных технологий документооборота в скором времени может быть достигнут повсеместно.

Каким же образом удачный почин ФНС России мог быть поддержан другими государственными структурами, заинтересованными в эффективном решении задачи массового сбора регламентированной отчетности? Увы, механически перенести имеющуюся практику "один в один" не получится. Ведь каждое ведомство имеет свои сложившиеся процедуры и стандарты, которые определяют:

- использование средств криптографической защиты информации (СКЗИ);

- входные форматы технологических файлов в автоматизированных системах обработки сведений;

- правила проверки правильности и целостности представленных предприятиями сведений;

- регламенты взаимодействия с хозяйствующими субъектами в технологическом процессе сбора отчетности (например, требуется ли подтверждение времени сдачи отчетности, нужна ли предварительная выверка сведений по информационным ресурсам контролирующего органа и т. п.).

Соответственно переход на представление отчетности в электронном виде требует учета всех этих особенностей. И решение данной проблемы возможно только с привлечением профессиональных участников рынка юридически значимого документооборота и операторов. Например, сервер системы электронного документооборота может принимать данные отчетности из автоматизированной системы бухгалтерского учета в едином стандарте (например, XML), а далее передавать эти сведения в те или иные контролирующие органы в требуемом именно ими формате. Аналогичным образом можно решить проблемы унификации ориентированных на пользователя процедур проверки сведений и регламентов электронного взаимодействия.

Поэтому, на наш взгляд, каждая из госструктур, еще не начавшая прием отчетности в электронном виде, должна провести следующие мероприятия:

- сформировать ведомственную нормативную базу, определяющую технологию работы и создающую условия для оказания услуг конечным пользователям операторами на конкурентной основе (наподобие имеющейся в ФНС России);

- осуществить кодификацию всех технических форматов и процедур, связанных с процессом сбора электронной отчетности, и предоставить эти сведения в открытом виде всем разработчикам систем электронного документооборота и автоматизированных бухгалтерских систем.

В этом плане можно только приветствовать инициативу правления ПФР, направленную на прием сведений персонифицированного учета за 2005 г. через Интернет, в первую очередь от тех страхователей, которые уже представляют электронную налоговую отчетность. В рамках этой инициативы в течение нынешнего года был успешно проведен ряд пилотных проектов (в Краснодарском крае, Волгоградской, Свердловской и Ленинградской областях, Москве и Московской области). В рамках этих экспериментов были отработаны регламенты взаимодействия, созданы проекты организационно-распорядительной документации. Была также решена проблема совместимости СКЗИ "КриптоПро CSP" и "Домен-К", наиболее широко используемых в инфраструктурах защиты информации ФНС России и ПФР соответственно.

Таким образом, уже в январе - феврале 2006 г. многочисленные абоненты систем сдачи налоговой отчетности по сети Интернет смогли передать через единый интерфейс и с использованием единых СКЗИ сведения персонифицированного учета в районные управления ПФР.

Хотелось бы только, чтобы результатом развития систем электронного взаимодействия не стала ситуация, когда каждое ведомство построит свою инфраструктуру сбора отчетности со своими операторами и регламентами документооборота, но эти системы окажутся несовместимыми между собой. Ведь в таком случае конечному пользователю все равно придется работать со множеством различных технологических процессов. И его затраты на подключение к ряду разнородных систем будут при этом неизбежно выше, чем в случае, когда операторы смогут предоставлять возможность защищенного, юридически значимого электронного документооборота со всеми государственными ведомствами. Другими словами, развитие второго сценария - построение ведомственных систем электронного документооборота с привлечением операторов - должно происходить с оглядкой на решение общегосударственной проблемы оптимизации процесса обмена безбумажными документами.

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

В условиях перехода к рыночным отношениям одной из главных целей проводимых экономических реформ является совершенствование управления. Формирование рыночных отношений связано с развитием новых форм хозяйствования, базирующихся на многообразии форм собственности. Это предполагает радикальные изменения в хозяйственном механизме и методах регионального управления, особенно на микроуровне
.

Одними из важных вопросов, находящимися в ведении муниципального менеджмента местного самоуправления, являются вопросы управленческого характера, а именно построение системы управления, наиболее приемлемой и эффективной для каждого муниципального образования; разработку и принятие уставов муниципального образования и контроль за их соблюдением; финансово-экономическое обеспечение муниципального образования.

В совокупности использование указанной выше модели будет способствовать повышению эффективности управления социально-экономическими процессами в районах.

Применение эволюционной стратегии реформирования организационной структуры в управе района Вешняки позволит решить часть задач, в том числе:

· придать деятельности администрации управы стратегическую направленность за счет создания отдела стратегического планирования и прогнозирования;

· за счет создания муниципального финансового органа самостоятельно управлять финансовыми ресурсами; 

· эффективно управлять муниципальным имуществом за счет объединения решения вопросов управления муниципальным имуществом и земельными ресурсами в одном Департаменте;

· целостно воспринимать экономическую сферу управления, сферу управления муниципальным хозяйством за счет создания соответствующих блоков, а, следовательно, позволит возложить на возглавляющих указанные блоки должностных лиц ответственность за конечные результаты их функционирования, ориентировать деятельность подразделений администрации на достижение единой цели, достичь снижения времени на принятие управленческих решений, повысить надежность и снизить время на реализацию решений.

Однако, остаются нерешенными главные вопросы, касающиеся разделения властных и хозяйственных функций, выполняемых структурными подразделениями администрации, а, соответственно, и проблемы, которые следуют из их совмещения.

В соответствии с этим, обоснована необходимость применения в Управе района Вешняки реижиниринговой стратегии реформирования, которая была проведена с использованием предложенной модели организационной структуры (см. Приложение 1).
Построенная таким образом организационная структура Управы района Вешняки позволит:

1) отделить органы, осуществляющие нормативно-правовое регулирование, от органов, которые функционируют в соответствии с установленными нормативами, что способствует устранению ведомственного монополизма в соответствующих сферах; 
2) наполнить функцию контроля необходимым содержанием, так как фактически контролирующий и контролируемый органы в предлагаемой схеме разделены; в том числе, данное положение достигается через предполагаемое разделение функций планирования и исполнения бюджета района, разделение функций владения, распоряжения (например, МУ «Имущественное казначейство») и пользования (муниципальные заказчики и другие) муниципальной собственностью;

3) повысить эффективность управления муниципальной собственностью  за счет создания МУ «Имущественное казначейство».
В совокупности, использование предлагаемой схемы организационной структуры муниципального образования управы района Вешняки будет способствовать принятию эффективных управленческих решений. 
Приоритетным направлением деятельности органов исполнительной власти города Москвы является создание качественно новых взаимоотношений с гражданами, которые позволяют исключить возможность необоснованного привлечения населения и организаций к оформлению, согласованию или выдаче документов и упростить процедуры их взаимодействия с органами исполнительной власти города Москвы.
В настоящее время проводится успешное внедрение режима «одного окна» в работу органов исполнительной власти. Мэр Москвы Юрий Михайлович Лужков назвал переход к системе «одного окна» московской моделью административной реформы.
Режим "одного окна" - порядок работы с заявителями, в соответствии с которым служба "одного окна" обязана обеспечить выдачу запрашиваемых заявителями документов, входящих в Единый реестр документов, на основании документов, имеющих непосредственное к ним отношение.
Такая система взаимодействия делает более прозрачной и менее громоздкой существующую практику работы с заявителями, уменьшает сроки оформления и выдачи документов, исключает необходимость выполнения заявителем промежуточных согласований, существенно экономит силы и время заявителя для получения требуемого документа. 
Служба «одного окна» управы Вешняки осуществляет свою деятельность в соответствии с постановлением Правительства Москвы от 30 мая 2006 года № 352-ПП «О мерах по дальнейшему развитию и совершенствованию работы органов исполнительной власти, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий города Москвы в режиме «одного окна» и постановлением Правительства Москвы от 31 октября 2006 года N 856-ПП «О дальнейшем совершенствовании деятельности органов исполнительной власти города Москвы, государственных учреждений и государственных унитарных предприятий города Москвы по оформлению и выдаче документов заявителям», распорядительными документами Правительства Москвы, регламентирующими порядок подготовки в режиме «одного окна» запрашиваемых заявителем документов, включенных в Единый реестр документов, выдаваемых и оформляемых органами исполнительной власти, государственными учреждениями и государственными унитарными предприятиями города Москвы в режиме "одного окна и внутренними Регламентами организации работы управы района Вешняки в режиме «одного окна».
Опыт проделанной работы показал, что полностью охватить весь комплекс вопросов и проблем, возникающих у жителей и организаций района, наладить качественно новые отношения с ними силами служб «одного окна» префектуры и управ районов невозможно. Необходимо в дальнейшем выделение служб «одного окна» в отдельную структуру и создание Центров по работе с населением и организациями района.
В районе Вешняки уже проводится работа по созданию Центра по работе с населением и организациями.
На портале управы размещена постоянно обновляющаяся информация о деятельности службы «одного окна» управы района Вешняки

Кроме справочной информации пользователи могут ознакомиться с бланками заявлений и перечнями документов, которые необходимы при обращении в службу «одного окна» управы района Вешняки. Также на портале по регистрационному номеру заявители могут получить оперативную информацию о состоянии работы с их обращениями.
Введена практика предоставления сотрудниками службы «одного окна» консультаций по электронной почте, что упрощает процедуру разъяснения заявителям порядка взаимодействия с органами исполнительной власти города Москвы и городскими организациями для получения требуемых документов.
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