
Раздел 4  Технология муниципального управления
Тема 4.1. Процесс муниципального управления    
Органы местного самоуправления осуществляют цели и функции го​сударственного и муниципального управления посредством управ​ленческой деятельности.

В муниципальном управлении управленческая деятельность несет на себе его свойства, в частности связанность с государственной вла​стью, системность, объектную универсальность. Одновременно она тождественна деятельности, выполняемой в иных видах управления, поскольку отражает и организует внутреннюю жизненную активность и внешние проявления любого субъекта управления.    

Управленческая деятельность — явление прикладного характера, она не имеет самоценности, но должна реализовывать цели и функ​ции управления, обеспечивать подготовку и проведение в жизнь уп​равленческих решений и действий, способных изменять в искомом смысле состояние и течение общественных процессов, сознание, по​ведение и деятельность людей. Все это определяет интеллектуальное ее содержание. Управленческую деятельность можно характеризовать как набор (совокупность) выработанных историчес​ким опытом, научным познанием и талантом людей навыков, умений, способов, средств, целесообразных поступков и действий человека в сфере управления. Она должна отражать социальную действительность и все происходящее в ней, вскрывать имеющиеся в ней ресурсы, сред​ства и резервы, находить оптимальные способы ее совершенствования и перевода на новый уровень.
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По своему предмету управленческая деятельность является ин-| формационной. Это получение, осмысление, систематизация, хране-ние, выдача социальной, прежде всего управленческой, информация Существуют большие трудности в получении информации, пригод ной для государственного управления. Хаос фактов, событий, данных при их субъективистском комментировании вовсе не является ин формацией. Ею может быть только то, что характеризует тот или иной общественный процесс в целом, с выявлением причин и движущи сил, определяющих его состояние и динамику. Без такой информаци невозможно выработать нужные управляющие воздействия. Управ; ленческая деятельность, соответственно, и ориентирована на поиск отбор, закрепление (фиксацию) и введение в общественные процесс сы, сознание, поведение и деятельность людей управленческой ин формации. Она приспособлена к этому и должна совершенствовать с изменением объема, содержания и структуры информации, необхо димой для качественного государственного управления.
Управленческая деятельность представляет собой сложное социаль​но-психологическое явление с ярко выраженной доминантой воли Каждый человек, занятый ею, практически постоянно совершает мыс-лительные и волевые операции анализа, оценки, выбора, решения, по; чинения и исполнения, команды и контроля и т.д. и т.п. В результате! коллективах органов государственной власти и местного самоуправл-ния создается особый социально-психологический микроклимат, ак-тивно влияющий на сознание, чувства, жизненные ориентации челове-ка и формирующий определенный тип его поведения и деятельности.
Следует отметить, что управленческая деятельность всегда xapaк-
теризуется коллективизмом, ибо она осуществляется в коллективе ка-
кого-либо государственного органа и одновременно предполага-
взаимодействие с коллективами людей в других государственных oр-
ганах по вертикали и горизонтали, в ней имеет место специализация
по определенным предметам, содержанию и видам работ, которая
требует кооперации в целях комплексной реализации компетенци:
государственного органа и в целом функций государственного управ-
ления. Особенно актуален коллективизм в крупных коллективах госу|
дарственных органов, где имеются сотни, а то и тысячи государствен-
ных должностей.
|

Управленческая деятельность представляет собой единый процесс управления. Процесс муниципального управления можно определить как сознательную целенаправленную деятель​ность, связанную с реализацией государственно-властных полномо​чий субъектами публичной власти, регламентированную юридичес​кими нормами, в результате которой происходит последовательная смена общественных состояний, событий, явлений. Тем самым вы​полняется известная совокупность действий, приводящих к опреде​ленной динамике управленческих решений.
Содержание деятельности органов муниципального управления реализуется в конкретных функциях, действиях, выполняемых муни-. ципальными служащими различных должностей. Значительная доля их представлена функциями отраслевого управления.
В составе выполняемых функций по предметному признаку, т.е. в зависимости от характера конкретного объекта управления, различа​ют две группы. Выполнение функций первой группы направлено на ре​гулирование социально-экономического развития территорий как единого хозяйственного организма. Объект функций второй группы — отдельные отрасли, подотрасли, предприятия, организации экономи​ки и социальной сферы. Функции первой группы выполняют прежде всего муниципальные служащие верхнего уровня территориального управления — руководители (главы, их заместители) региональных администраций. К функциям первой группы относятся:
· разработка, обоснование и утверждение состава, структуры орга​нов управления территорией;

· разработка, обоснование, утверждение схемы управления отрас​лями Местного хозяйства, социальной сферы, организации охраны общественного порядка и прав граждан;

· непосредственное руководство деятельностью структурных под​разделений территориальных администраций, координация этой дея​тельности;

♦.заключение договоров и соглашений, с государственными орга​нами, общественными объединениями, предприятиями и учреждени​ями, в том числе зарубежными;
•
открытие и закрытие счетов в банковских учреждениях, распоря​
жение финансовыми средствами территориальной администрации и т.д.
120

Раздел 4. Технология муниципального управления

Тема 4.1. Процесс муниципального управления

121
Подгруппу функций первой группы составляют планово-прогноз​ные функции. Их значимость определяется тем, что прогнозирова​ние, планирование, программирование — это традиционные, оправ​давшие себя методы управления экономикой и социальной сферой во многих странах с рыночными принципами хозяйствования. В составе этой подгруппы наиболее значимы четыре вида функций: прогнозно-аналитическая, прогнозно-целевая, прогнозно-расчетная и функция создания необходимых условий для реального достижения целей тер​риториальных планов-прогнозов, комплексных целевых региональ​ных программ.
Содержание прогнозно-аналитической функции состоит в том, что муниципальные служащие соответствующих подразделений админи​страции должны всесторонне анализировать характер развития эко​номики и социальной сферы в истекший период, выявлять узкие ме​ста в этом развитии, обосновывать наличие и реальную возможность использования резервов (материальных, трудовых, финансовых, ор​ганизационных) в прогнозируемом периоде.
Содержание прогнозно-целевой функции — обоснование системы це​лей социально-экономического развития регионов в прогнозируемом периоде и выявление состава ее приоритетных целей, а также целей долгосрочного, среднесрочного, краткосрочного характера. Важность выполнения данной функции объясняется тем, что состав, структура системы целей определяют направления развития экономики и соци​альной сферы, особенности хозяйственного механизма, характер ис​пользования ресурсов Всех видов в прогнозируемом периоде и, таким образом,' в значительной степени предопределяют экономическую и социальную эффективность территориального управления.
Выполнение прогнозно-расчетной функции реализуется в расчетах, обосновании конкретных планово-прогнозных показателей социаль​но-экономического развития региона — количественных и качест​венных, затратных и результативных и т.д.
Назначение собственно планово-прогнозных функций — создание эффективного хозяйственного механизма (экономического, админи​стративно-правового), применение которого должно обеспечить до​стижение целей территориальных планов-прогнозов, программы. Ка​чество выполнения этого вида функций в значительной степени

предопределяет результативность выполнения всех других планово-прогнозных функций.
Следующая подгруппа функций первой группы связана с преобразованиями собственности и возникает в процессе управления муниципальной собственностью. В условиях становления рыночной экономики выполнение этих функций приобретает повышенную зна​чимость, так как преобразования собственности — базовое условие формирования рыночных отношений. Конечная цель таких преобра​зований — создание многообразия форм собственности и на этой ос​нове — формирование рыночной, конкурентной среды, Выявление эффективных собственников.
Процессы разгосударствления, приватизации осуществляются в основном на территориальных уровнях посредством действий работ​ников соответствующих территориальных органов — комитетов по управлению имуществом, фондов имущества. Служащие региональ​ных администраций выполняют многообразные функции создания, приобретения, использования, аренды, отчуждения объектов муни​ципальной собственности, решают многие другие вопросы управле​ния собственностью.
Особую подгруппу в составе первой группы образуют бюджетно-финансовые функции, из которых необходимо выделить прежде всего разработку, утверждение, обеспечение исполнения территориальных бюджетов по доходам и расходам. Главная задача муниципальных слу​жащих территориальных финансовых подразделений — выявление, обоснование, реализация оптимального варианта территориального бюджета по составу, структуре его доходов и расходов, источникам формирования. Своевременное, до начала следующего года, утверж​дение бюджета — очень важное условие нормального функциониро​вания экономики и социальной сферы региона. Муниципальные слу​жащие выполняют и другие финансовые функции, в которых отражаются финансовые взаимоотношения регионов с государством, другими регионами, предприятиями и организациями, населением, зарубежными странами.
Выполнение функций управления — процесс достаточно слож​ный. В нем различают две стадии: собственно управленческую и испол​нительскую.
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На первой стадии — собственно управленческой — определяются объем и содержание работы, которую необходимо выполнить для ре-ализации конкретной функции. Здесь же подготавливаются реше​ния — основной элемент управленческой деятельности муниципаль-ных  служащих.   Именно  в  решении  определяются  программа действий и способы ее реализации относительно каждой управленче- ской функции. Выполнению программ подчинена вся последующая деятельность муниципальных служащих.
В управленческой практике применяются различные виды реше​ний. Это могут быть:
· постановления, распоряжения главы территориальной админис- i трации или его заместителей;

· приказы руководителей структурных подразделений админист​рации (комитетов, управлений, отделов, служб и т.д.);
•
инструкции, Поручения в письменной или устной форме и т.д.
Решения разрабатываются, как правило, относительно каждой кон- 
кретной функции (планово-прогнозной, бюджетно-финансовой и т.д.). Таким образом, содержание управленческой деятельности муници​пальных служащих отражено в общем пакете решений. Надо стремить​ся к тому, чтобы эти решения в необходимой пропорции равномерно распределялись между функциями и каждая из них в достаточной сте​пени была охвачена соответствующими решениями.
Процесс муниципального управления образуют последовательнос​ти непрерывно повторяющихся процедур: целеполагания, выработки и реализации управленческих решений, контроля за их выполнением.
Этапы управленческой деятельности со своим особым набором форм и методов именуются стадиями (циклами) управленческой дея​тельности. Сами стадии логически связаны и образуют л совокупнос​ти известный кругооборот управленческих действий — единичный «виток» управленческого процесса. Среди таких стадий выделяются:
•
анализ и оценка управленческой ситуации;
· прогнозирование и моделирование необходимых (и возможных) действий по сохранению и преобразованию состояния управленчес​кой ситуации (в субъекте и объектах управления);

· разработка предполагаемых правовых актов или организацион​ных мероприятий;



· обсуждение и принятие правовых актов и осуществление органи​зационных мероприятий;

· организация исполнения принятых решений (правовых и орга​низационных);

•
контроль выполнения и оперативное информирование;
•обобщение проведенной управленческой деятельности, оценка
новой (результирующей) управленческой ситуации.
Каждая из стадий отличается набором интеллектуальных и прак​тических действий. Полное и умелое использование возможностей стадий управленческой деятельности способствует лучшей реализа​ции целей и функций муниципального управления, а также упорядо​чению всей управленческой деятельности.
Управленческая деятельность многогранна. Это и люди, и знания, и информация, и технические средства, которые образуют сложное, ком​плексное явление. Можно получать много информации, но не уметь из-за отсутствия знаний или технических средств ее обрабатывать. Можно иметь (по штатному расписанию) значительный управленческий персо​нал, но он по причине низкого профессионализма будет не в состоянии обеспечивать реализацию компетенции государственного органа. Только взвешенное, сбалансированное применение всех элементов управленче​ской деятельности способно сделать ее рациональной и эффективной. Поэтому комплексность следует считать важнейшей общей чертой уп​равленческой деятельности.
Выводы
1. Процесс муниципального управления представляет собой сознательную, целенаправленную деятельность, связанную с реализацией государственно-властных полномочий субъектами публичной власти, регламентированную юридическими нормами, в результате которой происходит последовательная смена общественных состояний, событий, явлений.
2. Содержание деятельности органов муниципального управления реали​зуется в конкретных функциях, действиях, выполняемых муниципальными служащими различных должностей.
3. В выполнении функций управления различают две стадии: собственно управленческую и исполнительскую.
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4. Процесс муниципального управления образуют последовательности не​прерывно повторяющихся процедур: целеполагания, выработки и реализа​ции управленческих решений, контроля за их выполнением.
5. Этапы управленческой деятельности со своим особым набором форм и методов именуются стадиями (циклами) управленческой деятельности.
Вопросы и задания
1.
Почему управленческая деятельность является информационной по
своему предмету?

2. Что представляет собой процесс муниципального управления?
3. Каково содержание прогнозно-аналитической функции муниципаль​ного управления?
4. Каково назначение прогнозно-целевой функции муниципального уп​равления?
5. В чем состоят планово-прогнозные функции муниципального управления?
6. Назовите и охарактеризуйте стадии управленческой деятельности.
Тема 4.2. Целеполагание в системе муниципального управления
Вопрос о целеполагании принадлежит к числу самых актуальных и важных для управленческой теории и практики.

Цель — идеальное описание будущего желательного состояния объекта управления.

В процессе целеполагания можно выделить ряд системообразую-ших моментов.

Во-первых, общественные источники возникновения и фиксирова​ния целей Муниципального управления. В отличие от сложившихся стереотипов, согласно которым «сверху виднее», объективно цели му-ниципального управления рождаются и должны рождаться «внизу» — идти от потребностей и интересов людей, объединенных в государство.

Во-вторых, субъективная сторона целеполагания. Существуют ре​альные трудности в обосновании целей, которые никогда нельзя иг​норировать, поскольку любое будущее всегда неясно, вероятностно,


альтернативно. Предвосхищать его приходится на базе информации о прошлом. В то же время без начертания будущего нельзя строить да​же частную жизнь, не говоря уже об общественной, к тому же в рам​ках государства.

В-третьих, иерархия целей муниципального управления, имею​щая большой социологический смысл. Главным для общества и тем самым для муниципального управления является создание, поддер​жание и улучшение условий для свободной, спокойной, творческой жизнедеятельности людей, налаживание рациональных взаимоотно​шений между личностью, обществом и государством. Отсюда иерар​хия целей управления, построенная на принципе приоритета потреб​ностей и интересов развития общества.

В-четвертых, построение, собственно говоря, самого «дерева це​лей» муниципального управления. «Дерево целей» — это расположе​ние целей в системе, когда цели более низкого ранга раскрывают це​ли более высокого ранга: Центральными, определяющими — стволом «дерева целей» — являются стратегические цели, связанные с качеством общества, его сохранением или преобразованием. Стра​тегические цели развертываются в оперативные, фиксирующие крупные блоки действий по достижению первых, а оперативные — в тактические, определяющие каждодневные и конкретные дейст​вия по достижению первых и вторых целей. Иногда стратегические цели называют главными, а цели, позволяющие их достигать, — обеспечивающими.

Можно осуществить градацию целей муниципального управления и по другим основаниям: по объему — общие (для всего государствен​ного управления) и частные (для отдельных его подсистем, звеньев, конкретных компонентов); по результатам — конечные и промежу​точные; по времени — отдаленные, близкие и непосредственные. Следует сказать и о так называемых побочных (производных) целях, которые напрямую не связаны с реализацией стратегических (глав​ных) целей, но могут возникать и при этом носить негативный, про​тивоположный смысл. Они нежелательны, но с ними приходится считаться.

Обоснованность и действенность целей муниципального управле​ния и их «дерева» определяются соответствующими ресурсами и обес-

126
Раздел 4. Технология муниципального управления
печенностью ими. Особое значение здесь имеют, конечно, природные и человеческие ресурсы. Их немного, поэтому следует сделать акцент на тех, которые не требуют больших затрат, возобновляемы, развива​емы и находятся в нашем распоряжении.

Прежде всего это ресурс права, причем права в широком смысле, включающем в себя как определенное мировоззрение, традиции, об​раз жизни и поведение людей, так и систему законов и механизмов их обеспечения.

Богатым по потенциалу ресурсом как формирования, так и осуще​ствления целеполагания является демократия — определенная систе​ма самоорганизации жизни людей на основе их прав и свобод.

Следует отметить и такой ресурс целеполагания, как организация. Организация позволяет упорядочить, рационализировать и облегчить выработку целей муниципального управления. Организованный ин​теллект способен выстроить лучшее «дерево целей» по сравнению с тем, что создано единичным, даже талантливым умом.

В качестве ресурсов целеполагания необходимо учитывать и такие субъективные элементы, как знания, или, иными словами, инноваци​онно-технические возможности общества.

Цели муниципального управления, представленные в определен​ном «дереве», должны отвечать следующим требованиям:

•быть объективно обусловленными и обоснованными, исходить из объективных закономерностей и тенденций общественного разви​тия и деятельности людей, соответствовать объективной логике функционирования того или иного явления, процесса, отношения, учитывать формы и механизмы последних;

· быть социально мотивированными, т.е. идти от потребностей, за​просов и интересов людей, отвечать им и вызывать тем самым пони​мание, поддержку целей, стремление воплотить их в жизнь;

· быть обеспеченными в ресурсном отношении как с интеллекту​альной, так и с материальной стороны, основываться на реальном, а не на мнимом, на наличном, а не на предполагаемом или возможном потенциале, привязываться к конкретным условиям и факторам об​щественной жизнедеятельности;

· быть системно организованными, включать в определенной по​следовательности цели стратегические, оперативные и тактические,
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общие и частные, главные и обеспечивающие, конечные и промежу​точные, отдаленные, близкие и непосредственные и т.д.

Особого внимания заслуживает соотношение целей И средств их осуществления. Несоответствие средств ведет к существенному раз​личию целей и получаемых результатов, что по принципу обратной связи дискредитирует сами цели.

Рациональное и эффективное управление, требующее связаннос​ти целей, средств и результатов их реализации, создает кругооборот в системе государственного управления, рождает к нему доверие обще​ства, людей и стимулирует управленческие процессы.

Выводы
1. Цель — идеальное описание будущего желательного состояния объекта управления.
2. Обоснованность и действенность целей муниципального управления и их «дерева» определяются соответствующими ресурсами и обеспеченностью ими.
3. Рациональное и эффективное управление, требующее связанности це​лей, средств и результатов их реализации, создает кругооборот в системе госу​дарственного управления, рождает к нему доверие общества, людей и стиму​лирует управленческие процессы.
Вопросы и задания
1. Какие системообразующие моменты можно выделить в процессе целе​полагания?
2. Что такое «дерево целей» и каково его назначение?
3. Назовите ресурсное обеспечение «дерева целей».
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Тема 4.3. Построение организационной структуры муниципального    * управления
Организационная структура муниципального уп​равления — это особое государственно-правовое явление, обус​ловленное общественно-политической природой, социально-функ-циональной ролью, целями и содержанием муниципального управления.
Орган местного самоуправления представляет собой единичную' структуру власти, формально созданную государством для осуществ​ления закрепленных за ней его целей и функций.
В организационной структуре государственного управления мест​
ное самоуправление выступает в виде особой подсистемы со своими
объектами управления, компетенцией, процедурами и формами орга​
низации, материально-финансовым обеспечением, технологией дея​
тельности персонала и другими элементами. Но эта подсистема «сни- 
зу» связана с населением — носителем и источником власти, в
частности по отношению к вышестоящим уровням, а «сверху» — с ор-
ганами государственной власти субъектов Федерации и в целом Феде- 
рации. Благодаря этому сохраняется системность государства, сис-
темность общества и системность государственного управления.

Конкретныеч очертания, расположение и взаимодействие элемен​тов, их вертикальные и горизонтальные зависимости, формы связи и их возможности организационная структура муниципального управ​ления получает под влиянием Многих объективных и "субъективных условий и факторов. Они в разных государствах имеют свою специ​фику, без учета которой трудно понять, почему существует такое мно​гообразие организационных структур муниципального правления.
Для выбора модели построения организационной структуры му​ниципального управления важное значение имеет понимание орга​низации как свойства определенного общественного явления и одно​временно как источника («генератора») его возможностей. От избранной и созданной модели организационной структуры зависит впоследствии рациональность и эффективность управления.
В распоряжении проектировщиков организационной структуры муниципального управления или отдельных ее подсистем имеется не-

мало организационных оснований (типовых модулей), которые при необходимой привязке их к объективным и субъективным условиям и факторам способны поддерживать эту структуру в гармоничном и действенном состоянии.
Линейное (или чисто линейное) основание создает структуру верти​кальной, однонаправленной подчиненности муниципальных органов, образующую в завершенном виде строгую иерархическую пирамиду. Здесь обычно соблюдается единоначалие и единство распорядительст​ва. Линейный тип структуры жестко формализован и придает ей ус​тойчивость, надежность, последовательность. Он удобен для исполне​ния, четкого проведения в жизнь властных требований.
Линейный руководитель
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Рис. 4.1. Линейная организационная структура управления
Линейный тип, как правило, эффективен в небольших коллекти​вах, решающих сравнительно простые, повторяющиеся задачи. В то же время нужно видеть его негибкость и ограниченные возможности, заключающиеся в следующем:
• при его использовании на основного субъекта управления ложит​ся большая нагрузка, т.е. ему необходимо обладать глубокими знания​ми по всем направлениям работы его подчиненных. Поэтому чем раз​нообразнее функции, выполняемые подчиненными, тем труднее линейному руководителю осуществлять эффективное управление;
•строгая формализация, субординация в отношениях приводит к блокированию (в разной степени) обратных связей, что снижает эф​фективность управления;
•линейная структура допускает такое явление, как кривая позна​ния, — один отдел или одно подразделение проходит весь путь проб и ошибок, чтобы довести проект до определенной стадии зрелости (ка​чества), а следующий должен изучать этот процесс заново;
•линейная структура демонстрирует классический синдром «чу​жого изобретения», когда нововведение, внедряемое в подразделение
9-4148
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извне, зачастую проваливается из-за отсутствия внутренней под​держки или энтузиазма в отношении новшества;
• разделение организации на отделы и департаменты воздвигает барьеры между людьми. Разные отделы, разные профессии, разные функции обусловливают узость, ограниченность интересов, которую нередко проявляют представители различных влиятельных группиро​вок при обсуждении задач организации, пытаясь достичь согласия по поводу способов их решения.
Перечисленные проблемы помогает преодолеть функциональный тип.
Функциональный руководитель
Работник
Функциональное основание представляет собой формирование му​ниципальных органов, специально приспособленных к ведению кон​кретных функций управления. Это позволяет под каждую из реализу​емых функций управления подобрать высокопрофессиональный аппарат специалистов.
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Рис. 4.2. Функциональная организационная структура управления
Функциональный тип организационной структуры управления ос​нован на передаче прав линейного руководства нескольким субъек​там управления, каждый из которых осуществляет его по одной из специализированных функций. В результате у исполнителей появля​ется несколько так называемых функциональных руководителей.
При функциональном построении оргструктур утоления каж​дый руководитель концентрирует внимание лишь на сщном участке работы и располагает, несомненно, большими возможностями для эффективного управления. Он может глубже и детальнее разбираться в тонкостях деятельности своих подчиненных, чем основной субъект управления при линейном типе построения оргструктур.
Функциональное строение обеспечивает ведение конкретных функций, позволяет подобрать высококвалифицированный аппарат специалистов, использовать особое мастерство опытных работников
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как рычаг воздействия на остальной персонал. Оно создает условия
для передачи мастерства, установления высоких стандартов, эталонов
исполнения.
,
Работа под руководством одного начальника открывает сотрудни​кам, выполняющим одну и ту же функцию, долгосрочную перспекти​ву и возможность создания своей субкультуры, что способствует ста​бильности трудовых результатов.
Наконец, функциональная организация позволяет исключить по​тери в результате дублирования, непример когда в каждом подразде​лении есть свой бухгалтер или кадровик.
Функциональные структуры придают руководству необходимую гибкость для переключения людей с одного задания на другое, чтобы оптимизировать реакцию на изменяющиеся потребности.
Однако функциональный тип организационной структуры управ​ления не свободен от недостатков:
•
узкая специализация, которая затрудняет перераспределение
служащих внутри органов управления, порождает сложную проблему
межфункциональной координации;
•опасность потери централизованных начал в руководстве. Ис​полнитель получает указания от нескольких функциональных руко​водителей и не всегда может определить, какое указание следует вы​полнить в первую очередь; большие затраты времени при этом связаны с согласованием действий в руководстве;
•
те же причины, что помогают функциональным подразделениям
приобрести единую, разделяемую всеми точку зрения, могут мешать
сотрудникам видеть потребности других подразделений. Чрезмерно
поглощенные своими собственными профессиональными интереса​
ми, они могут стать невосприимчивыми к меняющимся условиям за
пределами организации, и тогда их ответная реакция замедляется, мо​
жет стать неадекватной, генерируется сопротивление переменам и
новшествам.
Линейно-функциональное основание обеспечивает соединение до​стоинств линейного и функционального оснований и способствует созданию структуры, в которой одни органы принимают управленче​ские решения и властно проводят их в жизнь, а другие обеспечивают их информацией консультативного, статистического, планирующего,
9*        
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координационного и иного свойства. В итоге повышается уровень му ниципального управления.
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Рис. 4.3. Линейно-функциональная организационная структура управления
Преимущество линейно-функциональной структуры в том, что
отделах собраны люди, выполняющие сходные задачи. Однако и это
тип структуры допускает слабые связи на горизонтальном уровне
чрезмерное развитие вертикального субординационного воздействия
громоздкий аппарат работников функциональных служб и уровне
управления, армию канцелярских работников, что неизбежно порож-
дает обилие канцелярской работы.

При использовании линейно-функционального типа важно сохра -нять единство руководства. Для этого руководители «по функциям» подчиняются линейным -руководителям и лишаются прав властного распорядительства. Их роль ограничивается методическим руковод​ством. Таким образом, право принятия решений остается у линейных руководителей, а руководители «по функциям» являются их помощ-никами в осуществлении специфических действий, требующих осо-
бых знаний.
Линейно-штабной (или линейно-функционально-штабной) тип орга-низационной структуры управления позволяет значительно повысите качество линейного руководства за счет объединения специалистов в специализированные, так называемые штабные подразделения, кото​рые занимаются анализом управленческой информации статистичес-; кого, аналитического, планирующего, координирующего и иного свойства и выработкой на его основе рекомендаций и предложений. Чтобы освободить руководителя органа управления от решения вто-ростепенных вопросов, функциональным руководителям предостав-ляются права давать указания объектам управления по отдельным функциям органа управления.
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Рис. 4.4. Линейно-штабная организационная структура управления
Однако и этому типу организационных структур управления при​сущи определенные недостатки. Например, штабные подразделения имеют тенденцию к постоянному увеличению своего состава, следст​вием чего бывает отрыв от актуальных практических проблем. При этом резко увеличивается нагрузка на линейного руководителя. Он становится посредником между штабным и другими подчиненными ему структурными подразделениями: через него проходит вся инфор​мация снизу, на основе которой он дает штабному подразделению со​ответствующие распоряжения, и лишь потом те поступают оттуда к низовым звеньям системы в виде указаний, рекомендаций. Именно для того, чтобы разгрузить руководителя, штабным подразделениям можно предоставить ограниченные права в отношении подразделе​ний нижестоящего уровня (например, только контролировать, коор​динировать их деятельность).
Программно-целевой тип организационной структуры управления обеспечивает наибольшую гибкость в управлении. Программно-целе​вая структура управления — один из видов организационных структур управления, который представляет собой упорядоченную совокуп​ность структурных единиц, объединенных организационно для реше​ния комплексных задач.
В соответствии с программно-целевым принципом в основу орга​низационной структуры закладывается какая-либо цель (либо сумма целей) или комплексная программа, которым подчиняются соответ​ствующие элементы в их взаимосвязи. Это способствует интеграции интеллектуальных, природных, производственных, информацион​ных и иных ресурсов для решения актуальных общественных про​блем. Руководитель программы, набирающий коллектив, вряд ли возьмет лишних и некомпетентных людей.
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Рис. 4.5. Программно-целевая организационная структура управления
По типам организационного механизма различаются программно-целевые структуры обычные и матричные.
При обычной структуре управления в подчинение руководителю программы выделяются сотрудники функциональных соответствуют щих подразделений, для которых участие в программе становится на время основным занятием. По окончании работы в программе со​трудники возвращаются в свои подразделения. Задания участникам; дает руководитель программы. Дисциплинарные санкции налагает; линейный руководитель по представлению руководителей программу но-целевых структур. Недостатком такого управления являются огра​ниченные права по использованию ресурсов, в том числе кадровых, руководителей программно-целевых структур.
Матричные структуры управления обеспечивают параллельное вы-полнение участниками программы функций и в стационарной систе-j ме, т.е. занятость в программе не освобождает их от выполнения по​стоянных обязанностей. Для такой структуры характерно двойное, тройное и более сложное подчинение структурных единиц. По мат-, ричной структуре создаются различные комитеты, кмциссии специа-. листов различных организаций, не связанные с организационной подчиненностью. Можно оказать, что эта структура подвижна, гибка, универсальна, хотя и допускает ущерб в исполнении специалистами., их постоянных обязанностей.
Матричное основание структур управления совмещает линейное и программно-целевое управление. Этот тип структуры дает возмож​ность гибкого, адаптационного подхода к развивающимся, динамиче​ским управляемым объектам и умелой координации их многообразия.
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При использовании матричных видов оргструктур управления за каждым работником функциональной службы закрепляется либо оп​ределенная зона, либо какой-то объект, и работник находится как бы в двойном подчинении: руководителю своей службы и куратору зоны (объекта). Создание зональных групп позволяет работникам различ​ных служб согласовывать свои действия в отношении нижестоящих подразделений без обращений к вышестоящему руководству.
Программно-целевой тип оргструктуры управления на практике применяется в виде кратко- и долгосрочной Программно-целевой структуры, организационной структуры управления по проекту.
Краткосрочная программно-целевая оргструктура управления обус​ловливается необходимостью создания временных структурных образо​ваний (например, групп специалистов для оказания помощи террито​риальным органам на местах, проведения лицензирования, аттестации образовательных учреждений или специальности). За работниками, включаемыми в их состав, сохраняется прежняя должность. Создание таких структур оформляется кратким распоряжением без детализации обязанностей их представителей.
Долгосрочная программно-целевая оргструктура управления создает​ся для регулирования хода крупномасштабной работы, рассчитанной на сравнительно длительный период. В ее состав включаются, как пра​вило,специально формируемые в этих целях штабные подразделения. Деятельность таких структур требует детальной правовой регламента​ции. Подобная оргструктура управления создавалась, например, на период подготовки и проведения 850-летнего юбилея г. Москвы.
Организационная структура управления по проекту формируется для обеспечения программы реализации крупномасштабных проек​тов, когда возможны частые перестройки системы по мере достиже​ния промежуточных целей. Примером здесь могут служить оргструк​туры управления по объекту (например, при строительстве жилого массива).
Координационные организационные структуры управления формиру​ются на базе действующих оргструктур различных служб, ведомств без выделения дополнительных штатных должностей (например, раз​личные комиссии, советы, группы внутренних консультантов). Пре​имущество координационных структур состоит в возможности опера-
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тивного решения комплексных проблем, затрагивающих интерес многих органов, ведомств.
Программные структуры получают все большее признание в усло​виях развития самоуправленческих механизмов и реализации целе​вых программ. При возникновении проблемы, требующей решения в течение определенного отрезка времени, составляется программа ра​бот, выделяются необходимые для ее выполнения ресурсы и форми-. руется временный коллектив работников. Работники органов госу​дарственного управления, вошедшие во временный коллектив, находятся в период выполнения программы в двойном подчинении: административном — у линейного руководителя (вертикальная связь) — и функциональном — у руководителя программы (горизон​тальная связь).
Программные структуры группируют сотрудников в соответствии с услугами и клиентурой — отсюда меньшая неопределенность в том, что касается проблем ответственности и подотчетности. Размеры и состав таких подразделений могут быть определены в зависимости от спроса с минимальными отклонениями. Благодаря способности бы​стро реагировать на изменения спроса на услуги такая организация управления может оптимизировать использование ресурсов.
После успешного завершения проекта члены группы возвращаются в свои функциональные зоны. В этом есть двойная выгода: люди приоб​ретают новые навыки в ходе выполнения проекта; исчезают традицион​ные сепаратистские конфликты между отделами, поскольку сотрудники знакомятся с работой других функциональных подразделений.
Матричная (или смешанно-матричная) структура, где специальная проектная или целевая группа как бы,накладывается на традиционную функциональную организацию, способствует новаторским тенденци​ям в процессе управляющего воздействия. Здесь делается упор на го​ризонтальные связи, четко осуществляется концепция единых ценно​стей и норм. Зоны служебных обязанностей накладываются одна на другую, люди общаются через границы этих зон, информация распро​страняется без помех, руководители располагают свободными средст​вами в своих бюджетах, многие управленцы занимают должности со свободным кругом обязанностей, а системы вознаграждения ориенти​рованы на будущие результаты, а не на прошлые заслуги.
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Прогресс в сфере информационных технологий и особенно разра​ботки компьютерных систем, обслуживающих проектные группы, способствует выполнению функции матричной структуры управле​ния, но с меньшими затратами.
Все программно-целевые структуры (управление по проекту, служ​бы нововведений, матричные координационные комиссии и др.) в за​висимости от характера складывающихся обстоятельств могут быть чрезвычайными и ординарными, кратко- и долгосрочными. В по​следнее время в управленческой практике России все больше возни​кает чрезвычайных целевых структур — правительственных комиссий в период стихийных бедствий, аварий, локальных войн, вынужден​ных миграций населения и т.д.
Программные структуры управления могут быть уязвимы в отно​шении давления заинтересованных групп, добивающихся снижения нормативных требований или профессиональных стандартов обслу​живания, и привести к затратности управления.
Конечно, нужно учитывать и то, что программная структура уп​равления может быть использована в корыстных целях, например чтобы помешать совместимости операций в рамках всей организации или выработке обобщенной точки зрения.
Сформулируем принципы оптимизации функционально-струк​турной составляющей управления.
1. Оптимальное соотношений целей, предполагающее приоритет базовых, общественно значимых целей перед целями—заданиями му​ниципальному органу и подчиненность последним целей-ориентаций. Этот принцип обязывает к изучению и регулированию интересов, цен​ностных ориентации, мотиваций труда персонала муниципальных ор​ганов, отдельных его формальных и неформальных групп, с тем чтобы не допустить конфликта интересов, проявления дисфункций.
2. Подчиненность функций муниципальных органов, их подразде​лений целям муниципального управления. Этот принцип обязывает исключить:
· «пустые» функции, связанные с исчезающими организационны​ми формами управления;

· несвойственные функции как следствие их передачи (перекладыва​ния) другими подразделениями или даже организационными системами;
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• вольную интерпретацию функций членами организации соглас​но схеме «что могу, то и делаю».
3. Обусловленность структуры организации ее функциями с целью предупреждения структурной избыточности или структурной недо​статочности. Этот принцип предусматривает определенную автоно-мизацию отдельных функций, тенденцию к их самодостаточности. Вновь возникшая функция, обусловленная новыми потребностями, может быть выполнена и путем создания нового структурного подраз​деления или самостоятельного органа, а также путем более полной и интенсивной деятельности уже существующих структур.
4. Наличие у каждого структурного подразделения своего специ​фического целевого предназначения и соответствующей ему опреде​ленной организационно-правовой самостоятельности внутри аппара​та данного органа, т.е. полномочий и ответственности за конкретный участок, работы. С этим принципом связано нормативное возложение на руководителя каждого органа функциональной обязанности по установлению и четкому закреплению ответственности структурных подразделений и должностных лиц за конкретные результаты выпол​нения возложенных на них задач. У каждой функции должен быть от​ветственный за ее реализацию, исполнение.
5. Минимально возможное число иерархических уровней в орга​низационной структуре управления, дабы предусмотреть кратчайший путь накопления и прохождения информации, сузить «ножницы» между приказом (решением) и исполнением.
6. Возможность (принцип) взаимодополняемости и взаимозаменяе​мости работников, которую целесообразно предусмотреть для того, что​бы каждый умел выполнить функцию по крайней мере двух работников его уровня, а руководитель — имитировать функции вышестоящего и нижестоящего в иерархии управления. Этот принцип трансформируется в формулу: обучение + практика = условия взаимодополняемости.
Структура муниципального органа зависит от его места в органи​зационной структуре государственного и муниципального управле​ния, объема и содержания его компетенции и, соответственно, роли в управлении общественными процессами. Она всецело подчинена ре​ализации компетенции муниципального органа и строится сверху вниз. Для нее часто используется синоним «штатное расписание».

Штатное расписание — документ, утверждаемый первым руководите​лем и содержащий сведения о численности работников соответствую​щих категорий (штатных единиц) по каждой должности; наименова​ниях должностей; должностных окладах и надбавках к ним.
Структура должна отвечать определенным требованиям. Среди них можно выделить, например, требование мобильности, в соответ​ствии с которым численный состав и количество внутренних подраз​делений муниципального органа устанавливаются по оптимальным критериям управляемости; требование оперативности, определяющее сложность внутренних и внешних, связей муниципального органа, быстроту и сохранность прохождения управленческой информации, своевременность принятия и организации исполнения решений; тре​бование экономичности, которое обусловливает необходимость опре​деления стоимости содержания аппарата управления и затрат на осу​ществление управленческой деятельности его сотрудниками.
Особую проблему при формировании и оценке структуры муници​пального органа представляет определение потенциальной нормы уп​равляемости. Потенциальная норма управляемости — это достаточ​ный, необходимый и гарантированный уровень выполнения данной структурой возложенных на нее целей, функций и полномочий при управлении соответствующими процессами в обществе.
На норму управляемости оказывают воздействие многие факторы, в частности определяемые порученными задачами, зависящие от лич​ности руководителя, от персонала, от причин технического характера. Поэтому если подходить к структуре муниципального органа с точки зрения ее рациональности и эффективности, то надо просчитать не​мало факторов, порой противоречащих друг другу.
Первой задачей в построении структуры любого муниципального ор​гана управления является четкое определение (отграничение) руково​дящего звена, т.е. той совокупности должностей, которая по правовому статусу органа непосредственно связана с использованием властных полномочий, фиксируемых в управленческих решениях. В коллегиаль​ном муниципальном органе это состав должностей, образующих соот​ветствующую коллегию — руководящее звено данного органа. В едино-начальном — его руководитель и тот из его заместителей, кто уполномочен на принятие решений в его отсутствие.
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Вторая задача, исходя из первой, состоит в построении подразде​лений, чтобы они могли сполна и качественно способствовать руко​водящему звену в осуществлении компетенции соответствующего му​ниципального органа. Естественно, что в рамках закрепленных за ними объемов и видов управленческой деятельности подразделения выполняют необходимые управленческие функции, в которых высту​пают именно как подразделения. Есть разные подходы к построению подразделений: при горизонтальной структуре создается крупная группа должностей, которая возглавляется одним руководителем; при вертикальной — небольшие группы должностей с подчиненностью нескольким руководителям.

Горизонтальная структура считается более рациональной, ибо она сближает исполнителя с руководителем, улучшает общение, обеспе​чивает гибкость и возможность взаимозамены, позволяет объектив​нее оценивать исполнение должностей, яснее делает ответственность, создает благоприятную среду.

Преобладание вертикальных структур в построении подразделе​ний ведет к тому, что между ними слабо осуществляются горизонталь​ные организационные связи (горизонтальная координация) и прояв​ляются элементы конкуренции за влияние на реализацию компетенции государственного органа.

Третьей задачей является выделение и описание в муниципальном органе должностей и рабочих мест. Разница между должностью и рабо​чим местом заключается в том, что по должности выполняется дея​тельность, которая непосредственно связана с реализацией компетен​ции муниципального органа, обслуживанием властных полномочий руководящего звена, а рабочее место представляет собой вид и объем деятельности по обслуживанию и вспомогательному обеспечению уп​равленческих процессов в муниципальном органе (содержание в по​рядке помещений, связь и техническое обслуживание информацион​ных систем, транспорт и т.д.). Должность описывается через управленческие обязанности и полномочия по ней, и она исполняет​ся. Последствия управленческих решений и действий, реальный уро​вень управляемости соответствующих процессов — таков критерий анализа и оценки исполнения должности в органах местного самоуп​равления.
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Выводы
1. Организационная структура муниципального управления — это особое государственно-правовое явление, обусловленное общественно-политичес​кой природой, социально-функциональной ролью, целями и содержанием муниципального управления.
2. В распоряжении проектировщиков организационной структуры муни​ципального управления или отдельных ее подсистем имеется немало органи​зационных оснований (типовых модулей), которые при необходимой привяз​ке их к объективным и субъективным условиям и факторам способны поддерживать эту структуру в гармоничном и действенном состоянии.
3. Линейное (или чисто линейное) основание создает структуру верти​кальной, однонаправленной подчиненности муниципальных органов, обра​зующую в завершенном виде строгую иерархическую пирамиду.
4. Функциональное основание — это формирование муниципальных орга​нов, специально приспособленных к ведению конкретных функций управления.
5. Линейно-функциональное основание обеспечивает соединение досто​инств линейного и функционального оснований и способствует созданию структуры, в которой одни органы принимают управленческие решения и вла-стно проводят их в жизнь, а другие обеспечивают их информацией консульта​тивного, статистического, планирующего, координационного и иного свойства.
6. Программно-целевая структура управления — один из видов организа​ционных структур управления, который представляет собой упорядоченную совокупность структурных единиц, объединенных организационно для реше​ния комплексных задач.
7. Матричные структуры управления обеспечивают параллельное выполне​ние участниками программы функций и в стационарной системе, т.е. занятость в программе не освобождает их от выполнения постоянных обязанностей.
8. Структура муниципального органа зависит от его места в организацион​ной структуре государственного и муниципального управления, объема и со​держания его компетенции и, соответственно, роли в управлении обществен​ными процессами.
9. Потенциальная норма управляемости — это достаточный, необходи​мый и гарантированный уровень выполнения данной структурой возложен​ных на нее целей, функций и полномочий при управлении соответствующи​ми процессами в обществе.
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Вопросы и задания
1.
Что представляет собой организационная структура муниципального
управления?
2. Назовите достоинства и недостатки линейной организационной структуры.
3. Назовите достоинства и недостатки, функциональной организационной
структуры.
4.
Назовите достоинства и недостатки линейно-функциональной органи​
зационной структуры.

5.
Назовите достоинства и недостатки программно-целевой организаци​
онной структуры.

6.
Назовите достоинства и недостатки матричной организационной

структуры.
7.
Каким требованиям должна отвечать структура органов муниципально​
го управления?

Тема 4.4. Выработка и реализация управленческих решений на уровне муниципального управления
В рамках всего муниципального управления реализуется очень много управленческих решений как текущего, оперативного, так и перспек​тивного, нормативного и стратегического, характера. Здесь особенно нужны научно обоснованные технологии подготовки, принятия и ре​ализации управленческих решений, начиная с унифицированного языка и кончая графическими формами конкретных документов.

Управленческие решения принимаются на всех уровнях руководст​ва в соответствии с функциями, обязанностями и правами руководи​телей. Процесс принятия решений связан с необходимостью выбора из большого числа возможных вариантов действительно наилучшего. Управленческое решение — это наилучший способ достиже-ния какой-либо цели управления, выбранный в процессе анализа не​скольких вариантов.

Управленческое решение является социальным актом, где в логиче​ской форме (текстуальная модель) выражены воздействия управляю-


щих звеньев (муниципальных органов, должностных лиц) на общест​венную систему (управляемые объекты) для достижения поставленных целей, обеспечения интересов и удовлетворения соответствующих по​требностей в управлении.

Каждый муниципальный служащий в своей практической дея​тельности постоянно сталкивается с необходимостью принятия ре​шений по самым различным вопросам. Характерной чертой любой ситуации, связанной с принятием решения, является наличие боль​шого числа возможных вариантов действий, из которых нужно вы​брать наилучший.

Под решением понимается некое предписание к действию для объ​екта управления (план, программа, инструкция, приказ и т.п.). Обычно разрабатывается несколько вариантов такого предписания. Выбор наи​лучшего мы будем называть принятием решения, а процесс, включаю​щий разработку альтернатив, — процессом принятия решения.
Наилучший вариант действий, обеспечивающий максимальную эффективность, принято называть оптимальным, а процесс поиска этого варианта — оптимизацией. Варианты действий, эффективность которых близка к максимально возможной в данных условиях, назы​вают рациональными или целесообразными. Руководитель всегда стремится найти оптимальный или хотя бы близкий к нему рацио​нальный вариант.

Научная подготовка и принятие оптимального управленческого решения является комплексной проблемой, включающей технику, технологию, экономико-математические методы, теорию информа​ции, логику, социологию и психологию поведения людей.

Обычно конкретный процесс принятия решения начинается не на пустом месте. Еще до его начала муниципальный служащий обла​дает определенной базовой содержательной и процедурной инфор​мацией. Базовая информация пополняется и в связи с реализацией ранее принятых решений, запоминанием удачных соотношений факторов, моделей решений, процедур. На этой основе складывается и совершенствуется определенный стереотип мышления и поведения муниципального служащего. Он может содержать сложный набор программ поведения, в которых сконцентрированы коллективный и личный опыт, мотивы и установки, формирующие ориентацию му-
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ниципального служащего, в свете которой он воспринимает внеш​нюю среду в целом и какую-либо ситуацию в частности.

Процесс принятия решений включает ряд последовательных эта​пов, которые могут быть соединены друг с другом как прямыми, так и обратными связями, образуя итеративные циклы (см. рис. 4.6). В кон​кретных случаях, особенно при разработке массовых «стандартных» решений, отдельные этапы выпадают или интегрируются. Таким об​разом, фактическое число этапов определяется самой проблемой.
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Рис. 4.6. Условная модель процесса принятия и реализации решения
Процесс разработки и принятия решения осуществляется в опре​деленной последовательности этапов.

1. Диагностика проблемы — ее формулирование и обоснование.

Проблема — сложный теоретический или практический, вопрос, требующий разрешения, изучения и исследования. Она обозначает либо потенциальную возможность повышения эффективности рабо​ты, либо разницу между существующим и желаемым состоянием сис​темы, выходом системы. Состояние и выход системы характеризуются с помощью показателей, что обычно отражается в названии проблемы.

Собственно процесс принятия решения начинается с получения информации о внутренней и внешней среде. Определяется достовер​ность и полнота информации. Государственный служащий постоянно


«погружен» в информационную среду и получает данные для многих решений в рамках управляющей системы. Поэтому необходимо осу​ществить фильтрацию данных применительно к каждому отдельному процессу принятия решения или классу решений. Конкретное управ​ленческое решение принимается на основе анализа специально отоб​ранной информации. При анализе информации учитывают ее особен​ности. Информация, которая не поддается формализации, изучается при помощи логического мышления, сравнений, аналогий, анализа, синтеза, обобщений, индукции и т.д.

При анализе и оценке управленческой ситуации актуальны как знание (и познание) закономерностей и организационных форм изу​чаемых процессов, так и комплексный подход, «схватывающий» уп​равляемые объекты в их многообразии, совокупности и взаимозави​симости; системное видение управляемых объектов, которые всегда бывают какой-то частью больших и сложных систем; конкретно-ис​торическая оценка состояния управляемых объектов, всецело завися​щая от выбора времени и обстоятельств анализа.

Для обработки формализованной информации широко использу​ются количественные методы: составление статистических таблиц, графиков, корреляционный и регрессионный анализ, логико-матема​тические методы.

Структуризация и анализ информации, совокупность объектив​ных и субъективных факторов позволяют государственному служаще​му определить степень важности проблемы и обосновать необходи​мость ее решения. После выявления проблемы главная задача — ее четкое формулирование. От него зависят важные элементы управлен​ческого решения — определение целей и задач.

Выявление цели или комплекса целей, которые достигаются при разрешении поставленной проблемы, позволяет конкретизировать набор задач, выполнение которых обеспечивает достижение установ​ленных целей.

2. Формулирование ограничений и критериев для принятия решения. Ограничения корректирующих действий сужают возможности принятия решений. Перед тем как переходить к следующему этапу процесса, руководитель должен беспристрастно определить суть огра​ничений и только потом выявлять альтернативы.
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В процессе обоснования решения обычно разделяют на формали-. зуемые, критерий эффективности которых может быть выражен ко​личественно, и неформализуемые, т.е. подлежащие логическому ана​лизу. Обоснование формализуемых решений производится с использованием экономико-математических методов и вычисли-. тельных средств, что позволяет моделировать процесс принятия ре​шения.
Реализация решений, как правило, всегда связана с потреблением трудовых, материальных, энергетических, финансовых и других ре-сурсов. Соответственно выбираются и критерии оценки решений.
В качестве критериев выбора варианта решения задачи в зависи​мости от ее цели могут приниматься различные показатели: наимень​шие затраты, ценность решения с социальной точки зрения и т.д. Ре​шение, принимаемое по одному критерию, считается простым, а по нескольким, несводимым к одному — сложным.
3. Формулирование и отбор возможных вариантов решения. При формулировании альтернатив решения руководитель всегда сталкивается с неопределенностью. Поэтому естественным продол​жением структуризации данных, особенно при вероятности множест​ва исходов, является прогнозирование возможности реализации каж​дого варианта.
После прогнозирования руководитель из множества потенциально возможных вариантов выделяет желательные, определяемые жела​тельностью исхода. Однако это еще не предпочтение, на основе кото​рого осуществляется выбор наилучшего варианта.
Далее выявляются те или иные качественные признаки отсечения нежелательных вариантов (ограничения) — социальные ограничения, правовые ограничения, моральные мотивы и т.д. Последовательное наложение все новых и новых ограничений подобного рода может зна​чительно сузить круг осуществимых вариантов. Таким образом, про​блема нахождения наилучшего решения как бы распадается на две ча​сти. Первая часть заключается в том, как из множества возможных вариантов отобрать рациональные, а вторая — как из сравнительно не​большого числа рациональных вариантов выбрать наилучший.
При отборе вариантов используются в основном эвристические методы, основанные на логике.


147
Тема 4.4. Выработка и реализация управленческих решений...
4. Выбор лучшего варианта решения.
На этапе выявления альтернатив из ряда желательных решений выбирается лучшее. С этой целью конечный результат реализации каждого варианта тщательно изучается и сопоставляется с принятым для данной проблемы критерием (или критериями).
По результатам сравнения вариантов решений выбирается наибо​лее целесообразный для конкретных условий, который обеспечивает наиболее эффективное достижение поставленной цели. По существу, это принятие решения по проблеме.
После того как управленческое решение принято, обрело соответ​ствующую форму и юридическую силу, наступает этап его реализации. Значение этого этапа состоит в том, что в конечном итоге именно сте​пень полноты реализации принятых решений обеспечивает реальные результаты и смысл функционирования управляющей системы.
Реализуемость решений — важный показатель эффективности ра​боты систем управления, которая определяется принципом «одна проблема — одно решение». Совершенно недопустимо, после того как какое-то решение оказывается невыполнимым, по тем же вопро​сам принимать второе, а иногда и третье.
Принятое управленческое решение может быть выражено в пись​менной или устной форме. В большинстве случаев решения оформля​ются в письменной форме: приказы, распоряжения, инструкции и т.п. В этих документах должны быть отражены цель и программа действий для выполнения решения. После того как решение зафиксировано, наступает период его реализации. Реализация решения — процесс трудоемкий. Опытные руководители, подготавливая решение, оцени​вают и сложность его реализации, предусматривая необходимые для этого условия.
Реализация принятого решения требует разработки организацион​ного плана, где общий объем работы расчленяется на отдельные ее ча​сти. Для выполнения работ подбираются исполнители с соответствую​щей квалификацией и опытом. При реализации решения исполнители отдельных работ должны иметь определенные права и нести ответст​венность в зависимости от значения решаемых задач. Здесь целесооб​разно использовать принцип делегирования ответственности, кото​рый предусматривает разделение ответственности между всеми, кто
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принимает участие не только в разработке решения, но и в его реали-*
зации. При делегировании ответственности необходимо учитывать
компетентность исполнителя. В плане должны быть предусмотрены
время выполнения решения и необходимые ресурсы.
.
После разработки плана реализации решения он доводится до ис-полнителей. Доведение управленческого решения до исполнителей со​провождается его разъяснением и пропагандой. Значительные трудно-' сти всегда встречаются при исполнении принятых решений (правовыхt и организационных). Эта стадия включает: своевременное оформление решения в виде документа со всеми необходимыми реквизитами; ад-. ресное доведение информации, содержащейся в решении, до исполни​телей; обеспечение понимания и адекватной трактовки содержания ре- ;• шения; обсуждение и согласование между исполнителями плана. действий по реализации решения; осуществление конкретных и пред​метных действий по претворению в жизнь всего того, что намечено и оговорено в решении.
Чем больше исполнителей будет участвовать в выполнении реше- ния, тем шире должна быть пропаганда, в ходе которой разъясняется -смысл и значение принятого решения, его возможные результаты. Для выполнения новых задач требуется знание новых методов работ. В таких случаях наряду с пропагандистской работой проводится инст- рукторско-методическая.
Разработка предполагаемых правовых актов или организационных мероприятий во многом определяется.кругом участников этой ста-дии, их отношением к предшествующей управленческой деятельнос- ти, взаимодействием руководящего звена и оперативно-исполнитель- ного персонала.
Большое значение имеет, безусловно, стадия обсуждения и приня​тия правовых актов, осуществления организационных мероприятий. Здесь следует строго соблюсти установленные процедуры: дать объек​тивную характеристику рассматриваемого вопроса; объяснить причи​ны, оказавшие влияние на выбор данного варианта решения; рас​крыть условия, при которых должна решаться поставленная задача; определить ее значение для функционирования управляемых объек​тов; выделить ресурсы, достаточные для ее решения в нужные сроки; указать персонально исполнителей или ответственных за решение за-

дачи; предусмотреть, возможные количественные и качественные ограничения, а также формы помощи при преодолений непредвиден​ных трудностей; обозначить ожидаемые результаты и критерии эф​фективности решения. Главное в этой стадии — воплотить в правовом акте или организационном мероприятии достаточный потенциал уп​равляющих воздействий.
Поскольку управленческое решение представляет собой в большин​стве случаев правовой акт, существует проблема соотнесения его с ком​петенцией соответствующего муниципального органа, а также с дейст​вующими материальными и процессуальными правовыми нормами. Причем имеется в виду не формальное соотнесение, а сущностное, со​держательное. Роль правового акта в государственном и муниципаль​ном управлении определяется тем, насколько соблюдены все правовые процедуры и требования при его подготовке и принятии, но главное — каким реальным управляющим потенциалом он обладает. Правовые формы, в которые облекается все связанное с управленческими реше​ниями, не являются только бюрократическим изобретением. Их назна​чение — в сохранении и усилении правового смысла правовых актов, с тем чтобы каждый из них всегда исходил из законодательства, прини​мался в режиме законности и в своем содержании обеспечивал права, свободы и обязанности граждан.
Соблюдение правовых форм необходимо также при исполнении управленческих решений. Под правовыми формами понимаются: пра​вила доведения решений до исполнителей, вплоть до их росписей с указанием даты получения; типовые документы об оперативном и контрольном информировании о ходе исполнения; акты проверок и статистические сведения; материалы анализа и оценки вновь возник​шей управленческой ситуации и т.д., т.е. все то, что требуется для по​лучения достоверного знания о качестве государственного управле​ния. Правовые формы как бы придают материальную выразимость управленческой деятельности, что способствует ее совершенствова​нию и измерению с точки зрения эффективности проведения в жизнь целей и функций государственного управления.
Важное место в управленческой деятельности занимают организа​ционные формы, которые можно охарактеризовать как способы сво​бодного коллективного поиска оптимального варианта решения ка-
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кой-либо управленческой проблемы и путей его реализации. В opга-низационных формах представлены различные точки зрения и подхо-ды, обсуждения и дискуссии, компромиссы и согласования. Здесь, принципе, на равных должны предлагаться идеи, подключаться мно-гообразные знания, взвешиваться альтернативы. Тем самым органи-зационные формы позволяют решать по меньшей мере две задачи проведения мозговой атаки на сложную, особенно спорную, управ-, ленческую проблему и обеспечения в процессе ее известного компро -мисса и согласования возможных управленческих решений и дейст​вий по их реализации. В управленческой практике используется много организационных форм: сессии, заседания, совещания, конфе-. ренции, оперативки и т.д.
Вывод, сделанный в любой организационной форме, подлежит ис​полнению, практической реализации. Часто недооцениваются условия и факторы рациональности организационных форм управленческой, деятельности: состав участников, заинтересованных и компетентных в обсуждаемой управленческой проблеме; способы актуализации интел​лектуального и должностного потенциала собравшихся; время и дли-. тельность проведения мероприятия; фиксация результатов обсуждения -и придание им публичного звучания; контроль за исполнением итогов обсуждения. На организационные формы затрачиваются крупные ма-, териальные и финансовые ресурсы, но отдача от них нередко бывает • очень низка.
Управленческие отношения при реализации управленческих ре-
шений выступают в определенных формах и содержании. Управлен​
ческий процесс складывается из большего или меньшего числа после-.
довательных или параллельных операций и процедур

При разработке технологий управления необходимо руководство- ваться общеизвестными в организации производства принципами специализации, пропорциональности, параллельности, прямоточно-сти, непрерывности и ритмичности.
Принцип специализации предусматривает такое разделение опера- ций, при котором Возможна централизация однотипных операций, позволяющая применять для их осуществления наиболее эффектив​ные технические средства механизации процессов управления. С этой целью выделяются различные структурные подразделения, за которы-

ми закрепляются типовые работы — диктофонные, машинописные, множительные и др. Повышению уровня специализации способству​ют также унификация и нормализация форм документов, применяе​мых обозначений, методов труда, четкая регламентация круга обязан​ностей и ответственности каждого сотрудника.
Принцип пропорциональности в организации оформления техниче​ской документации и в делопроизводстве предусматривает равную пропускную способность всех оформительских и делопроизводствен​ных подразделений. Пропорциональность может быть достигнута пу​тём укомплектования всех подразделений необходимыми техничес​кими средствами и кадрами достаточной квалификации в соответствии с нормативами и нормами их численности. При этом следует учитывать поправки на изменение объема работ в интервалы пиковых нагрузок.
Принцип параллельности предусматривает такую организацию сис​темы делопроизводства и оформления, при которой отдельные про​цессы и операции возможно выполнять параллельно. Параллельность достигается путем совмещения этапов работ по времени, что сокра​щает длительность цикла делопроизводитель,ных процессов (напри​мер, одновременное размножение документа и рассылка его в подраз​деления для параллельной обработки).
Для ускорения документооборота очень важен принцип прямоточ-ности, суть которого состоит в исключении возвратных движений до​кументации, образования петель и заторов.
Последние два принципа организации системы — непрерывность и ритмичность — применительно к управленческим процессам должны рассматриваться с точки зрения обеспечения целевой функции ин​формационного обслуживания.
Процедура реализации управленческих решений способствует специализации муниципальных служащих и позволяет определить место руководителей, специалистов и технических исполнителей в процессе управления.
Процесс реализации принятого решения тесно связан с контролем его выполнения. Эффективный контроль невозможен без четкого учета выполненной работы, поэтому используются все три вида учета: статистический, бухгалтерский, оперативный. Задача контроля — не

152
Раздел 4. Технология муниципального управления
только своевременное выявление отклонений от заданной програм​мы, но и быстрая их ликвидация или предупреждение.
Если решение порождает информацию, идущую сверху вниз, то контроль, являясь формой обратной связи, дает информацию о вы​полнении распоряжений вышестоящего уровня.
Трудность контроля заключается в том, что приходится контро​лировать ход выполнения многих решений по разнообразным пока​зателям. От эффективности контроля в конечном итоге зависит ре​альность принимаемых решений и своевременность их исполнения. Все это говорит о необходимости создания системы контроля вы​полнения решений. Действенным инструментом контроля за вы​полнением решения являются методы сетевого планирования и уп​равления. С их помощью устанавливают четкую ответственность исполнителей за отдельные работы, сравнивают действительно до​стигнутые результаты с целями, поставленными решением, и опре​деляют, соответствует ли действительный ход процесса производст​ва запланированному.
В результате контроля может появиться необходимость внесения в принятое решение коррективов, а иногда принятия нового решения. Причинами изменений могут быть объективные и субъективные фак​торы. Например, объективными являются внешние причины, изме​нение обстановки, а субъективными — недоработка самого решения, плохая организация его выполнения и т.п. В случаях, когда решение теряет свою действенность, руководитель должен без колебаний его изменить. Иногда бывает достаточно частично изменить отдельные его элементы, касающиеся, например, содержания некоторых задач, конечных или промежуточных календарных сроков.
Независимо от того, выполнено управленческое решение пол​ностью и в срок или недовыполнено, должны подводиться итоги проделанной работы. Подведение итогов помимо социально-поли​тического и воспитательного значения имеет и чисто управленчес​кое. Это проверка эффективности применения системы принятия и реализации управленческого решения. На стадии обобщения осуществленной управленческой деятельности и оценки новой (результирующей) управленческой ситуации целесообразно опре​делять:
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· соответствие итогов решения (правового или организационного) тем целям, задачам, заданиям, установлениям и т.д., которые были в нем сформулированы;

· реальное использование при реализации решения тех форм, ме​тодов, средств, ресурсов, информации и т.д., которые были намечены и предложены;

· поступки и действия исполнителей, благодаря которым получен соответствующий результат.

Опыт дает основания для вывода о том, что нередко игнорируется стадия контроля выполнения и оперативного информирования, а контроль понимается лишь как подведение итогов. Между тем кон​троль представляет собой обратную связь, которая сигнализирует о ходе и состоянии реализации решений. При его осуществлении целе​сообразно выбирать контролируемые параметры, в которых выража​ется вклад соответствующих явлений, отношений и процессов в об​щественную жизнедеятельность, а также находить критические точки, в которых наблюдаемые или преобразуемые явления, отноше​ния и процессы протекают наиболее трудно, кризисно. Информиро​вание в данной стадии должно идти непрерывно, с момента начала исполнения решения.
В условиях еще не сформированной политической системы для местных органов власти возрастает актуальность задачи рационализа​ции процедур подготовки и принятия политических решений, прове​дения их анализа на эффективность, конфликтогенность.
Принимаемые политические решения оказывают влияние не только на будущее состояние муниципального образования, но и на судьбу лиц, принимающих эти решения. Поэтому принятие решений, затрагивающих общественные интересы, должно носить обдуман​ный, научный характер.
Принятие политических решений является важнейшим элементом преобразования требований различных групп населения в приемлемые для всего общества средства и методы регулирования социальных отно​шений. Фактически принятие политических решений — это преобра​зование политической власти в управление социальными процессами.
Как правило; выделяются следующие типы реализации решений: элитизм, консерватизм, радикализм, популизм. Каждому из них соот-
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ветствуют определенные методы властного регулирования, завися​щие от характера взаимоотношений органов власти и населения.
Элитизм отличается закрытым характером принятия и осуществ​ления политических решений на всех этапах. Население и обществен​ные силы не получают возможности оказывать сколько-нибудь зна​чительное влияние на выработку и корректировку решений.
При консервативной политике органы власти стремятся к исполь​зованию традиционных форм и методов политического регулирова​ния, что усиливает лояльность населения к властям и способствует со​хранению целостности общества.
Радикальная политика характеризуется стремлением использовать необычные, крайние методы реализации решений. Социальные и политические последствия, вызываемые. радикальными методами, обычно вносят раскол в общество, нарушают гражданский мир и со​гласие.
Популизм в качестве основного средства достижения тех или иных це​лей предполагает непосредственную опору на общественное мнение. Правящие элиты пытаются использовать определенный набор лозунгов, призывов к населению, реализация которых, по их мнению, обеспечит успешное достижение цели. Такие лозунги обычно носят упрощенный характер, часто апеллируя к эмоциям, а не к разуму людей. Нередко при этом в ход идут необоснованные обещания различных благ в случае реа​лизации предлагаемого решения. Можно выделить следующие типы ре​шений в зависимости от того, кем они принимаются:
· решения и нормативные акты органов государственной власти;
· решения и нормативные акты органов местного самоуправления;
· решения политических партий и общественных организаций;
· решения, принимаемые непосредственно населением. Обычно та​кое случается только при особой значимости обсуждаемой проблемы.
Подготовка и принятие политического решения представляют со​бой сложный процесс, состоящий из четырех этапов:
1) выявление социальной проблемы, требующей разрешения;
2) формулирование возможных альтернативных решений проблемы;
3) обсуждение, сравнительный анализ имеющихся альтернатив;
4) принятие решения, т.е. выбор оптимальной альтернативы в ка​честве плана действий.

Для того чтобы принимаемое решение получило поддержку обще​ственного мнения, на первом этапе к процессу целесообразно бывает привлечь широкие слои населения, общественные организации. На этапах формулирования и обсуждения проблемы к процессу активно Подключаются политические партии, общественные организации, средства массовой информации, эксперты, потенциальные исполни​тели принимаемого решения.
Для лучшего обоснования решения рекомендуется:
· определить цели всей общественной системы и ее отдельных звеньев;
· заблаговременно определить круг проблем, которые могут потре​бовать политического регулирования;

· провести предварительный анализ ситуации экспертами;
· проработать альтернативные варианты и сценарии развития со​бытий;

· рационально оценить возможные выгоды и затраты от реализа​ции каждого варианта возможного решения, оценить его негативные последствия;

· предусмотреть мотивацию для исполнителей решения;
· проработать процесс реализации решения по этапам;
· оперативно вносить коррективы в решение на основе данных о промежуточных результатах;

· предусмотреть планы действий на случай изменения ситуации или определенных действий со стороны лиц, которых затрагивает принимаемое решение.

Очевидно, что на практике необходимо исходить не только из оп​тимального, но и возможного образа действий. Поскольку реальные проблемы, требующие срочного принятия решения, могут возникать и исчезать внезапно, в практической политике часто не следуют логи​чески предписанной схеме постановки проблемы и ее решения.
Поэтому при всей важности регламента и процедур принятия поли​тических решений, роли технического персонала и материального обеспечения деятельности всех лиц, занятых в процессе, принятие ре​шений часто требует неформализованных процедур, зависящих от опыта лиц, определяющих цели и средства их достижения, от интуиции и персональных знаний руководителей, их межличностных связей. Кроме того, поскольку большинство сообществ, как правило, не состо-
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ят из какой-либо одной группы, способной целиком и полностью кон​тролировать принятие решения, решение это часто представляет собой компромисс, что только усиливает субъективистские тенденции. Таким образом, следует признать, что политическая власть во многом реали​зуется через личное влияние и, несмотря на регламентирующую роль правил и процедур принятия решений, этот процесс содержит значи​тельную долю непредсказуемости и непрогнозируемости.

Выводы
1. Управленческое решение является социальным актом, где в логической форме (текстуальная модель) выражены воздействия управляющих звеньев (муниципальных органов, должностных лиц) на общественную систему (уп​равляемые объекты) для достижения поставленных целей, обеспечения инте​ресов и удовлетворения соответствующих потребностей в управлении.
2. Научная подготовка и принятие оптимального управленческого реше​ния является комплексной проблемой, включающей технику, технологию, экономико-математические методы, теорию информации, логику, социоло​гию и психологию поведения людей.
3. Процесс принятия решений включает ряд последовательных этапов, которые могут быть соединены друг с другом как прямыми, так и обратными связями, образуя итеративные циклы.
4. Реализуемость решений — важный показатель эффективности работы систем управления, которая определяется принципом «одна проблема — од​но решение».
5. Принятое управленческое решение может быть выражено в письмен​ной иди устной форме.
,
6. Поскольку управленческое решение представляет собой в большинстве случаев правовой акт, существует проблема соотнесения его С компетенцией соответствующего муниципального органа, а также с действующими матери​альными и процессуальными правовыми нормами.
Вопросы и задания
1. Что такое управленческое решение?
2. Назовите этапы принятия управленческого решения.


3. Что такое «реализуемость решений»?.
4. Каково назначение организационного плана реализации управленчес​кого решения?
5. Охарактеризуйте организационные формы принятия управленческого решения.
6. Каким образом осуществляется контроль исполнения управленческого решения?
'
Тема 4.5. Этика и культура муниципального управления
Муниципальные служащие осуществляют свою деятельность в адми​нистративных организациях — органах местного самоуправления. Свое общественное предназначение они реализуют в администриро​вании, содержание которого составляет подготовка и проведение в жизнь управленческих решений, обеспечивающих защиту прав и интересов граждан, исполнение Конституции РФ, законов и полити​ческих программ. На выполнение муниципальными служащими сво​их функций существенное воздействие оказывает администра​тивная среда, под которой понимается совокупность процессов и отношений, складывающихся в административных организациях, и социальное окружение.

Муниципальный служащий, социализируясь в административной среде, осваивает различные виды культуры: политическую, управлен​ческую, правовую, федералистскую, рыночную и т.д., — которые пре​допределены культурой общества со всеми ее материальными, духов​ными, социальными и иными особенностями. Переходный характер современного российского общества отражается на культуре муници​пальных служащих, которые, как и все граждане, подвержены воздей​ствию происходящих в стране сложных процессов реформирования. В административной среде осуществляется взаимовлияние куль​тур разного уровня: организационной, профессиональной, админист​ративной, корпоративной.

Поведение муниципального служащего в административной орга​низации определяется прежде всего организационной  куль-
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6. К регулирующим доходам бюджета относятся федеральные и регио​нальные налоги и иные платежи, по которым на определенный срок устанав​ливаются нормативы отчислений в местные бюджеты по разным видам таких доходов.
7. С позиции муниципального управления целесообразно разделять дохо​ды на постоянные и непостоянные.
8. В бюджете средства местных сообществ делятся на функциональные и инвестиционные поступления.
9. Бюджетные расходы в зависимости от их экономического содержания делятся, согласно экономической классификации расходов бюджетов Рос​сийской Федерации, на текущие и капитальные.
Вопросы и задания
1. Назовите и охарактеризуйте функции муниципальных финансов.
2. Какова роль местных бюджетов?
3. Как осуществляется контроль за бюджетной практикой муниципальных образований со стороны государственных органов?
4. Из чего состоит доходная часть местных бюджетов?
5. Приведите классификацию доходов местных бюджетов.
6. Приведите классификацию расходов местных бюджетов.
7. Каково назначение перспективного финансового плана на очередной финансовый год?
8. Что такое линейно-объектный бюджет?
9. Что такое исполнительный бюджет?
10. Что такое программный бюджет?
11. Пользуясь дополнительной литературой, составьте план бюджета ре​гиона, в котором вы проживаете, выделив основные статьи доходов и рас​ходов.
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Рассмотрим, в чем заключается конкретная деятельность органов ме​стного самоуправления по реализации государственной социально-экономической политики.

Большой объем деятельности муниципальных органов составля​ет управление отраслями материального производства и социальной сферы, относящимися к первому — экономическому с е к т о -р у народного хозяйства территорий. Среди отраслей материального производства важнейшими по степени и масштабам управляемости местными органами власти являются сельское хозяйство и местная промышленность. Значительное участие территориальных органов в управлении сельским хозяйством объясняется тем, что основное средство сельскохозяйственного производства — земельные ресур​сы, в организации использования которых роль территориальных i органов как первичных собственников земли (после государства) традиционно велика.

В современных условиях ряд причин обусловливает возрастание роли территориальных администраций в управлении сельским хозяй​ством, но основных две. Первой являются происходящие в последние годы радикальные изменения в отношении собственности на землю, связанные с переходом от государственной ее формы к частной и ре​гулируемые территориальными органами, в основном сельской, по​селковой, районной администрациями, которые в соответствии с за​конодательством Российской Федерации имеют право предоставлять земельные участки в пожизненное, наследуемое владение, бессрочное (постоянное) и временное пользование, передавать в собственность, сдавать в аренду и изымать из хозяйственного оборота.

Муниципальные служащие территориальных администраций ре​гистрируют права собственности на землю, права землевладения, землепользования, договоры на временное пользование земельными участками и их аренду, взимают плату за землю, осуществляют госу​дарственный контроль за использованием и охраной земельных ре​сурсов и могут приостанавливать действие неправомерных постанов​лений нижестоящих администраций относительно, землепользова-
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ния. Они должны организовывать регулярные проверки соответствия" характера использования земли требованиям законодательства, выяв​лять нарушения этих требований, налагать и взыскивать с нарушите​лей штрафы.
Очень важными функциями муниципальных служащих сельских и районных администраций являются организация разработки земель​ного кадастра и на его основе — количественного и качественного учета земель; замена похозяйственных книг поземельными. Напри​мер, в Германии поземельные книги ведутся с начала прошлого века. В них содержится характеристика всех изменений, которые происхо​дили в характере владения, использования, в качественном и количе​ственном состоянии земельного фонда, т.е. своего рода биография зе​мельных участков.
Вторая причина возрастания роли территориальных администра​ций в управлении сельским хозяйством состоит в том, что их функци​ональной обязанностью являются всемерная поддержка становления фермерских хозяйств и регулирование дальнейшего их развития как одной из форм мелкого предпринимательства. Такая поддержка осо​бенно необходима в стартовый период, когда у начинающих ферме​ров, как правило, возникает дефицит всех видов ресурсов, когда тре​буется защита их прав от неправомерных действий разных организа​ций, например от использования их земель промышленными, строи​тельными предприятиями или выделения худших и даже непригод​ных земельных участков в пользование прежними владельцами (кол​хозами, совхозами).
Еще более масштабны управленческие функции муниципальных органов в отношении одной из ведущих отраслей региональной эко​номики — местной промышленности, так как эта отрасль непосредст​венно подчинена территориальной администрации. Специфика и особая значимость местной промышленности состоит в том, что предприятия ее используют главным образом местные ресурсы, а хо​зяйственная деятельность их направлена в основном на удовлетворе​ние экономических и социальных потребностей региона. Это опреде​ляет целесообразность и большие возможности участия территори​альных администраций, их должностных лиц в управлении отрасля​ми, предприятиями местной промышленности. Важная особенность

данной отрасли — сравнительно небольшие масштабы ее первичных хозяйственных единиц — предприятий, которые соответствуют пара​метрам малого предпринимательства. Ею объясняются благоприят​ные условия для эффективного участия в управлении развитием от​расли территориальных администраций регионов не только крупных и средних, но и малых, т.е. районных, сельских.
Управленческие функции выполняются как в начальный период деятельности предприятий местной промышленности, так и в по​следующие периоды. Муниципальные служащие разрешают и реги​стрируют создание местных промышленных предприятий различ​ных организационных форм, участвуют в подборе и назначении ру​ководящих кадров и специалистов, содействуют созданию благо​приятных условий, обеспечению их хозяйственной деятельности материальными, финансовыми, трудовыми ресурсами, в дальней​шем выполняют регулирующие функции посредством совершенст​вования системы налогов, кредитования, выполнения антимоно​польных действий.
Еще одна отрасль материального производства, в управлении ко​торой роль территориальных администраций и их должностных лиц очень велика, — строительство. Особенность строительства состоит в том, что оно является отраслью производственной инфраструктуры и ее предприятия создают объекты для всех отраслей экономики и со​циальной сферы. Этим определяется целесообразность максимально​го участия территориальных администраций в управлении строитель​ной индустрией своих регионов. Управленческие функции в данной сфере выполняются с использованием средств местных бюджетов для наращивания мощностей действующих строительных организаций и создания новых, а также регулирования самого процесса строительст​ва. Например, территориальные администрации выдают разрешение на строительство в пределах границ своих регионов всех объектов производственного назначения; приостанавливают строительство, осуществляемое с нарушением параметров утвержденных проектов, нормативных правил застройки; организуют подготовку проектов за​стройки населенных пунктов; утверждают проекты и титульные спи​ски строек, осуществляемых за счет средств местных бюджетов, и контролируют их реализацию.
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Масштабы управленческих функций, выполняемых муниципаль- , ными службами, шире, интенсивность их выше во втором — с о ц и - : альном секторе народного хозяйства территорий — по сравне-' нию с экономическим. Это определяется тем, что значительная доля экономики регионов управляется нетерриториальными органами. В социальной же сфере управленческие функции территориальных администраций распространяются на все ее отрасли в большей или меньшей степени, всю социальную инфраструктуру. Так, муниципаль​ные служащие соответствующих подразделений администрации осу​ществляют контроль за деятельностью предприятий, организаций, местного пассажирского транспорта (автобус, троллейбус, трамвай, метро), согласовывают маршруты и графики движения подвижного состава, привлекают на договорных началах к транспортному обслу​живанию населения предприятия и организации, функционирующие на подведомственной территории.
Муниципальные администрации организуют деятельность пред​приятий торговли и общественного питания, вещевых, продуктовых и ; смешанных рынков, ярмарок, утверждают правила торговли в преде​лах своей компетенции, контролируют выполнение этих правил, а также санитарное состояние мест торговли, устанавливают удобный для населения режим работы предприятий торговли и общественного питания.
Аналогичные функции выполняют должностные лица территори​альных администраций в отношении деятельности предприятий дру​гих отраслей социальной инфраструктуры. Они организуют эксплуа​тацию муниципального жилищного фонда, распределяют в соответ​ствии с установленными законодательством правилами жилищный фонд, ведут учет граждан, нуждающихся в улучшении жилищных ус​ловий, выделяют им жилые помещения из муниципального жилищ​ного фонда, выдают ордера на заселение, организуют рынок жилья, работу предприятий коммунального хозяйства, бытового обслужива​ния населения, предприятий связи, помогают развитию местных ра​диовещания и телевидения, учреждений здравоохранения, образова​ния, культуры, искусства.
Большое значение в условиях формирования рыночной экономи​ки имеет выполнение муниципальными органами функций, связан-
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ных с обеспечением трудоустройства. Должностные лица соответст​вующих предприятий муниципальных образований обязаны регуляр​но и своевременно требовать и получать от руководства предприятий, организаций, расположенных на территории региона, информацию о высвобождении работающих, предстоящем изменении спроса на тру​довые ресурсы и на основании этой информации разрабатывать и ре-ализовывать мероприятия по подготовке и переподготовке работни​ков соответствующих профессий, специальностей, созданию новых рабочих мест.
Муниципальные служащие должны выполнять мониторинговые
функции относительно всех параметров регионального рынка труда:
масштабов незанятости трудоспособного населения в абсолютном и
относительном выражении, состава, структуры незанятого населения
по различным признакам — отраслевому, профессиональному, возра​
стному и др. С целью обеспечения занятости населения территори-
альные администрации должны организовывать общественные опла​
чиваемые работы по благоустройству, строительству и ремонту дорог,
зданий, сооружений, используя для этого средства местного бюджета,
внебюджетных фондов.
.
Организация и совершенствование системы социальной защиты населения региона — одна из важнейших функций территориальной администрации, ее должностных лиц, которые обязаны регулярно осуществлять мониторинговые функции относительно доходов, жизненного уровня различных социальных групп населения, дина​мики социальных параметров. На основе социального мониторинга разрабатываются конкретные мероприятия по повышению эффек​тивности социальной защиты, расширению многообразия ее форм, максимально полному использованию оправдавших себя адресных форм защиты. Механизм социальной защиты должен быть сориен​тирован прежде всего на объективно наиболее уязвимые слои насе​ления: пенсионеров, инвалидов, учащихся, многодетных семей, без​работных и т.д.
Большой объем работы выполняется муниципальными органами в сфере охраны окружающей среды, рационального использования при​родных ресурсов. Среди природоохранных функций необходимо на​звать прежде всего мониторинговую, выполняемую специалистами
8-4148
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территориальных администраций относительно состояния окружаю- , щей среды, количественных и качественных параметров его по всем видам природных ресурсов. На основе информации экологического мониторинга осуществляется оценка экологической ситуации в ре​гионе и разрабатывается комплекс мероприятий по ее улучшению. Следующая очень значимая природоохранная функция — контроль​ная, посредством которой выявляются нарушения в природопользо​вании, допущенные хозяйствующими субъектами, населением, и применяются соответствующие экономические и административные санкции к нарушителям. В условиях нового хозяйственного механиз​ма природопользования возрастает роль финансовой природоохран​ной функции. Содержание ее состоит в том, что на уровне террито​рий формируются экологические фонды из средств, поступающих в распоряжение территориальных администраций от хозяйствующих субъектов в виде платы за используемые природные ресурсы, за за​грязнение окружающей среды в пределах установленных нормати- вов, сверхнормативное загрязнение и т.д. Средства экологических фондов предназначены для финансирования природоохранных ме-роприятий в регионах.
Очень важным в современных условиях является участие специа- листов территориальных администраций в разработке экономическо​го хозяйственного механизма рационального природопользования, например в расчетах конкретного размера платежей за используемые природные ресурсы или за загрязнение окружающей среды. Такое участие позволяет учесть особенности экологической ситуации, спе​цифику природопользования в каждом регионе. Муниципальные служащие выполняют также информационную природоохранную функцию, сообщая Населению об экологической ситуации в регионе, ее изменении, о действиях хозяйствующих субъектов, представляю​щих угрозу окружающей среде, и т.д.
Необходимость решения крупных экономических, социальных и ; демографических задач требует комплексного подхода при подготов​ке планов и проектов. Все шире в практику внедряется комплексное планирование экономического и социального развития администра​тивно-территориальных единиц. Важной его целью является разра​ботка программ, предусматривающих объединение усилий местных

органов власти и предприятий, расположенных на их территориях, по развитию социальной инфраструктуры.
Осуществление комплексных планов связано со значительными фи​нансовыми затратами. Для обеспечения финансовыми ресурсами меро​приятий, намеченных этими планами, необходимы координация и кон​центрация денежных средств бюджетной системы, средств ведомств и предприятий, что в свою очередь требует разработки территориального сводного финансового баланса. В связи с этим возникает необходимость сведения воедино различных видов финансовых планов хозяйственных предприятий и организаций, территориального бюджета, баланса денеж​ных доходов и расходов населения, отражающих отдельные стороны и этапы распределения и перераспределения национального дохода, со​зданного и используемого на данной территории. Полученная в резуль​тате полная картина образования и использования всех финансовых ре-сурсов административно-территориальной единицы будет способство​вать выполнению задач, поставленных в плане комплексного развития.
Выводы
1. Среди отраслей материального производства важнейшими по степени и масштабам управляемости местными органами власти являются сельское хо​зяйство и местная промышленность.
2. Специфика и особая значимость местной промышленности состоит в том, что предприятия ее используют главным образом местные ресурсы, а хо​зяйственная деятельность их направлена в основном на удовлетворение эко​номических и социальных потребностей региона.
3. Целесообразность максимального участия территориальных админист​раций в управлении строительной индустрией своих регионов определяется тем, что ее предприятия относятся к производственной инфраструктуре и со​здают объекты для всех отраслей экономики и социальной сферы.
4. Масштабы управленческих функций, выполняемых муниципальными службами, шире, интенсивность их выше в социальном секторе по сравне​нию с экономическим.
5. Большой объем работы выполняется муниципальными органами в сфе​ре охраны окружающей среды, рационального использования природных ре​сурсов.
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6. В практику управления широко внедряется комплексное планирова экономического и социального развития административно-территориаль единиц.

Вопросы и задания
1. Назовите направления деятельности органов муниципального упра ния в экономической сфере.
2. Назовите направления деятельности органов муниципального управл ния в социальной сфере.
3. Каково назначение комплексных планов экономического и социальн го развития административно-территориальных единиц?
4. Опишите направления деятельности местного органа власти вашего г рода, района, села и т.д. в управлении сельским хозяйством, строительство местной промышленностью, социальной сферой.
*
