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Определение основных понятий

Понятия, относящиеся к правовой и социальной деятельности государства

Право – нормативная форма выражения свободы посредством принципа формального равенства людей в общественных отношениях. Правовая форма взаимоотношения людей основана на одновременном соблюдении основных принципов (аспектов) права.

Основные принципы права - формальное равенство субъектов взаимоотношений (фактически различные люди уравнены единой мерой), формальная свобода (формальная независимость субъектов друг от друга) и формальная справедливость (одинаково равная для всех субъектов мера дозволений, запретов и обязываний, исключающая чьи-либо привилегии).

Правовой закон – правовой акт (нормативный или индивидуальный), в которым адекватно отражены основные принципы права.

Правовая законность - требование соблюдения и исполнения всеми субъектами только правовых законов.

Правовое государство – государство, обеспечивающее господство правовых законов и правовой законности, а также подчинение этим требованиям как граждан, так и должностных лиц;

Социальное государство – государство, которое корректирует последствия реализации основных принципов права в целях изменения совокупного общественного благосостояния («регуляторное государство»), изменения благосостояния отдельных членов общества или групп населения («перераспределяющее государство») или иных целей. Хотя целью регуляторного государства не является перераспределение, перераспределение является неотъемлемой частью и этой разновидности социального государства. Регуляторному государству соответствует промышленная политика, тогда как перераспределяющему – социальная политика.

Понятия, относящиеся к региональной политике
Регион – часть территории Российской Федерации, обладающая общностью природных, социально-экономических, национально-культурных и иных условий. В целях региональной политики регионы могут выделяться на основе административно-территориального деления (субъекты федерации, районы) или отдельных федеральных программ («программные» или «плановые» регионы).

Региональная политика – общее обозначение политики федеральных органов власти в области федеративных отношений и региональной экономической политики.

Федеративные отношения – взаимодействие между федеральными и региональными органами власти.

Региональная экономическая политика – составляющая федеральной экономической политики, единственная или основная цель которой – влияние на социально-экономическое развитие отдельных (специально выбранных) регионов. Региональная экономическая политика делится на промышленную и социальную политику.

Промышленная политика – экономическая политика, основной целью которой является увеличение совокупного общественного благосостояния, другими словами, повышение национальной эффективности.

Социальная политика – экономическая политика, основной целью которой является изменения благосостояния отдельных членов общества, отраслей или групп населения. Распространенной целью социальной политики применительно к региональной экономической политике является обеспечение территориальной справедливости.

Территориальная справедливость – отсутствие значительного неравенства в благосостоянии граждан, проживающих в различных регионах.

Национальная эффективность – оптимизация использования экономических ресурсов в соответствии с тем или иным критерием эффективности на территории определенной страны. 

Местное самоуправление – (по Конституции РФ) самостоятельное решение населением вопросов местного значения, владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью. Формально местное самоуправление не входит в систему органов государственной власти, однако именно государственная власть обеспечивает местное самоуправление возможностью сбора налогов, а также делегирует местному самоуправлению полномочия, реализация которых является основным содержанием деятельности органов местного самоуправления. Другими словами, органы местного самоуправления являются уполномоченной саморегулируемой организацией.
Субсидиарность – организационный принцип, в соответствии с которым решение вопросов в организации должно передаваться на более высокий уровень иерархии только в случае, если их решение (в соответствии с присущими данным вопросам критериям эффективности) не может быть эффективно решено на более низком уровне.
Основные цели региональной политики

Основной целью региональной политики является развитие в государстве правовых институтов, то есть реализация закрепленного в ст. 1 Конституции РФ принципа правового государства.

Инструментами по реализации данной цели являются:

· Переустройство федеративных отношений на основе принципа субсидиарности;

· Повышение эффективности социальной политики, что сделает ее менее обременительной для граждан, а впоследствии облегчит отделение социальных институтов от государства.

· Отказ от региональной промышленной политики.

Общая характеристика ситуации

Существующее положения

Два основных направления региональной политики

Региональная политика существует в России в двух основных испостасях.
Во-первых, в виде политики федеративных отношений – то есть, отношений федерального правительства с особой, региональной, ветвью органов государственной власти российского федеративного государства.
Во-вторых, в виде региональной экономической политики – избирательного воздействия на социально-экономическую ситуацию в отдельных регионах в целях перераспределения (социальная политика) или в целях повышения общественного благосостояния (промышленная политика).

Административная значимость обоих видов политики в 2004 году возросла в результате формирования Министерства регионального развития Российской Федерации, которое (наряду с некоторыми другим функциями) вырабатывает государственную политику и нормативно-правовое регулирование в сфере социально-экономического развития субъектов Российской Федерации, федеративных отношений, разграничения полномочий по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, местного самоуправления, осуществления приграничного сотрудничества, развития районов Крайнего Севера и Арктики, изменения национально-государственного и административно-территориального устройства РФ.
Промежуточное направление – политика в отношении местного самоуправления

В силу специфического частно-государственного положения местного самоуправления политика в отношении органов местного самоуправления (муниципалитетов) занимает промежуточное положение между политикой федеративных отношений и региональной экономической политикой.
С одной стороны, формально, органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти – подразумевается, что речь идет о самостоятельной инициативе граждан по решению вопросов местного значения – самоорганизации и саморегулировании. 
С другой стороны, по существу органы местного самоуправления являются «уполномоченными СРО» - именно государство является источником их возможностей – оно предоставляет им право взимать налоги на определенной территории, осуществляет финансовую поддержку муниципальных бюджетов а также делегирует им исполнение ряда государственных функций, исполнение которых в реальности и составляет основное содержание деятельности муниципалитетов (40-50% в расходах местных бюджетов). По определению экономиста Ю.В. Кузнецова «То, что в России в последние годы принято называть «местным самоуправлением» по сути дела представляет собой сложно устроенную, централизованную административную систему распределения социальных благ и пособий, в которой часть должностей является избираемыми».
Соотношение численности работающих в этих, де факто, трех уровнях государственной власти приблизительно таково: по 40% от общего числа государственных служащих - в федеральных органах власти и муниципалитетах, 20% - в региональных органах власти.
Федеративные отношения: формальные и фактические

Российская политика в области федеративных отношений формально строится на основе модели конституционной федерации, а фактически – на основе унитаристской модели:
· Суть первой модели состоит в том, что региональные органы власти тот же источник власти – многонациональный российский народ – что и федеральные органы власти. Воля российского народа выражена в Конституции РФ. При этом, народ решил, что государственная власть будет разделена не только горизонтально (на несколько независимых ветвей власти), но и вертикально (на различные уровни: федеральный и региональный);
· Суть второй модели в том, что региональная и местная власть являются не равноправными участниками взаимодействия с федеральными органами власти, а нижестоящими, подчиненными организациями, что не исключает предоставления им некоторой управленческой свободы, возможности действия по своему усмотрению.
Модель конституционной федерации закреплена, прежде всего, в Конституции РФ, принятие которой закрепило отказ от предшествующей тенденции к развитию по модели договорной федерации – то есть федерации, в которой каждый из отдельных субъектов обладает собственной, независимой от федерального центра, властью и передает часть этой власти федеральному центру. 
На реализацию модели конституционной федерации направлены многочисленные решения Конституционного Суда РФ, а также Указ Президента РФ «Об основных положениях региональной политики в Российской Федерации» от 03.06.96., в частности, который признал, что одними из важнейших положений региональной политики в РФ являются «децентрализация власти путем закрепления за субъектами Российской Федерации возможно большего числа полномочий в сферах совместного ведения», а также «обеспечение принципа равноправия субъектов Российской Федерации между собой и в их отношениях с федеральными органами государственной власти».
Стоит заметить, что хотя конституционная модель российского федерализма не исключает наличия у субъектов федерации широкого перечня предметов ведения (при помощи договоров о разграничении предметов ведения РФ и субъектов РФ), но и не содержит значимых препятствий для преобладания Российской Федерации в осуществлении предметов совместного ведения. При этом, предметы исключительного ведения субъектов федерации в целом малосущественны. Вот что говорится об этом в комментарии к Конституции РФ: «Трудно назвать какие-нибудь более или менее значимые предметы исключительного ведения субъектов Федерации, помимо их собственных бюджетов, вопросов их внутреннего административно-территориального деления, управления их собственностью, если это управление считать предметом ведения, а не полномочием. Само собой разумеется, субъекты РФ самостоятельно осуществляют полномочия по принятию конституций, уставов, законов и иных актов, но эти акты издаются по вопросам, которые в основном перечислены в ст. 72, т.е. относятся к предметам совместного ведения…» (Конституция Российской Федерации: Проблемный комментарий / Отв. ред. В.А. Четвернин – М.: 1997)
Аналогичная ситуация характерна и для конституционной модели местного самоуправления, собственные полномочия которого в целом сводятся к распоряжению муниципальной собственностью, распоряжению средствами муниципального бюджета и помощи государственным органам власти в организации охраны правопорядка (софинансирование муниципальной милиции).
Причины и способы унитаризации России

Формирование в России унитаристской модели является отклонением от духа, а иногда и буквы Конституции РФ, но, тем не менее, основано на отмеченных ранее ее особенностях. Наиболее важными актами, которые задают унитаристский вектор в развитии страны являются:
· ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (заметим, что название не в полной мере отражает содержание закона – так, глава IV.I. регламентирует «Общие принципы разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъекта Российской Федерации»);
· ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»;

· ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;
· Бюджетный Кодекс РФ;

· Налоговый Кодекс РФ.

Общая схема создания унитарного государства в рамках действия этих и других законов состоит в расширительном толковании положений Конституции РФ, которое позволяет включать в «установление общих принципов налогообложения» установление конкретных ставок региональных и местных налогов, в «федеральную информацию и связь» – любую информацию и связь, в «основные гарантии избирательных прав» - конкретную организацию региональных органов власти и конкретную систему представительства (пропорциональную).
Стоит отметить наличие еще нескольких слабостей, которые способствуют унитаризации государства, в конституционной модели российского федерализма.
Во-первых, к таким слабостям относится унаследованная от РСФСР система административно-территориального деления, не приспособленная к реальному, а не фиктивному федерализму. Многие из существующих субъектов федерации являются заведомо несамостоятельными, нежизнеспособными, что создает с их стороны непрекращающееся давление в пользу усиления полномочий федерального центра, который смог бы обеспечить перераспределение ресурсов их более состоятельных регионов. Различия между отдельными субъектами весьма значительны: по данным фонда «ИНДЕМ» регионы отличаются друг от друга не менее чем в 400 раз по площади, не менее чем в четыре раза по среднедушевым доходам, не менее чем в 300 раз по доле сельского хозяйства  в ВРП и не менее чем в 25 раз по числу убийств на десять тысяч жителей.
Во-вторых, российская система межбюджетных отношений построена на унитаристских принципах – центр распределяет финансовые ресурсы в регионы, а не получает ресурсы для своей деятельности в силу согласия регионов и использует эти ресурсы при их участии, что соответствовало бы федеративной модели. «Поэтому, с одной стороны, «бедные» регионы находятся в существенной зависимости от центра, с другой – «богатые» требуют для себя расширения сферы исключительных полномочий. Таким образом, государственное устройство России – это не федерация, а некое состояние динамического равновесия между угрозой развала страны и компенсирующей ее унитаристской тенденцией». (Конституция Российской Федерации: Проблемный комментарий / Отв. ред. В.А. Четвернин – М.: 1997).
Сказанное относительно субъектов федерации касается и местного самоуправления.

· Доля собственных доходов муниципалитетов составляет в среднем около 30% от их бюджета (подсчеты Института экономики города);

· Границы муниципалитетов в основном действует на основе существующей системы административно-территориального деления, предназначенной для других целей, что влечет наличие множества муниципалитетов, где граждане не объединены общим интересов относительно вопросов местного значения (поселки при предприятиях, «спальные» районы, «режимные» территории);

· Унаследованные от СССР территориальные диспропорции в расселении и размещении производительных сил привели к наличию глубоко депрессивных и «сверхбогатых» территорий.

Еще одним свидетельством в пользу того, что Россия развивается по пути унитаризма является наличие проблемы нефинансируемых мандатов – актов федеральных органов власти, которые вынуждают региональные власти или органы местного самоуправления осуществить какие-либо действия под угрозой административного или уголовного преследования и, при этом, не устанавливающих дополнительных доходов, за счет которых можно оплачивать эти действия. По оценкам Института экономики города, средний уровень фактического финансирования федеральных  мандатов на уровне субъектов федерации составляет около 35%.
Региональная экономическая политика

На сегодня основной формой существования российской региональной экономической политики являются межбюджетные отношения, в рамках которых осуществляются меры по бюджетно-финансовой поддержке регионов. Бюджетная поддержка, при этом, носит преимущественно выравнивающий характер, являясь, таким образом, инструментом социальной политики. Именно такой характер носит, например, ФЦП «Сокращение различий в социально-экономическом развитии регионов России на 2002-2010 годы и до 2015 года».
К 2005 году выявились следующие приоритеты социальной политики в отношении регионов, которые отражены в (пока еще) проекте Программы социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2005-1008 гг): регионы Северного Кавказа, Калининградская область, регионы Дальнего Востока.

Инструментарий региональной промышленной политики на данный момент находится в стадии разработки. В ближайшей перспективе можно ожидать принятия новой нормативной базы о функционировании особых экономических зон (готовящийся МЭРТ закон), создании технопарков (соответствующая ФЦП подготовлена МИТС и находится на стадии согласования), поддержке кластеров (проект Среднесрочной программы).
Промежуточное положение между промышленной и социальной политикой, если ориентироваться на декларируемые цели, занимает деятельность по созданию в регионах различной инфраструктуры – чаще всего, дорог и коммуникаций. С одной стороны, этой деятельности приписывается решение социальных задач (доступность почты и телефона, удобства развитой сети дорог). С другой стороны, предполагается, что эти же меры принципиальны для решения задач экономического развития, создание этой инфраструктуры облегчает рост всех других отраслей.
В отрасли информационных технологий примерами таких программ являются:

· формирующиеся в соответствии с ФЗ «О связи» резерв универсального обслуживания, предусматривающий использование специального сбора с операторов связи для создания инфраструктуры доступа к услугам определенного типа на всей территории России;
· разработанный МИТС России проект ФЦП «Обеспечение доступности современных информационно-коммуникационных технологий для населения и развитие национальной инфокоммуникационной инфраструктуры».
· ряд положений проекта ФЦП «Создание технопарков в сфере информационных технологий в Российской Федерации».
Аналогичным целям служит и система универсального обслуживания в отрасли почтовой связи.

Недостатки существующего положения

Можно выделить следующие проблемы, характерные для существующего положения.

Унитаризация

Первой проблемой, которая требует разрешения является отказ от федеративной модели организации государства и, соответственно, унитаризация России.

Эта ситуация является неблагоприятной по нескольким причинам.

Во-первых, разделение властей по вертикали (федерация – субъекты федерации – муниципалитеты) играет не меньшую роль в системе разделения властей, чем классическое разделение по горизонтали (на судебную, законодательную и исполнительную власть). Ослабление этого вида разделения властей лишает государственное устройство одного из ограничителей вмешательства государства в деятельность граждан.
Во-вторых, снижаются возможности для регулятивной конкуренции (конкуренции в области законодательства) между субъектами федерации. Чем на более высоком уровне государственной власти решается тот или иной вопрос, тем сложнее для гражданина выбрать такой правовой режим, который в наибольшей степени соответствует его предпочтениям. А это, в свою очередь, лишает общество еще одного механизма предотвращения слишком сильного стеснения государством прав граждан.
В-третьих, ослабляется эффективность политического контроля за деятельностью должностных лиц. Политический контроль (через институт выборов) дополняет инструментарий административных способов контроля (контроль за соблюдением регламентов, контроль за результатами деятельности). В ситуации унитарного государства, когда региональные органы власти лишены значимых полномочий, выборы либо перестают быть институтом политического контроля (население теряет к ним интерес), либо создают ситуацию конфликта интересов (региональные органы власти должны действовать как агенты одновременно федеральных органов власти и населения субъекта федерации). 
В-четвертых, унитаризация провоцирует излишнее обременение граждан для финансирования различных промышленных и социальных программ. Можно указать на несколько факторов, которые связывают участие в принятии решений определенного вида большего количества населения с повышением бремени государства:
· повышаются издержки достижения согласия – чем большее количество населения должно принять одно решение, тем более дорогостоящей окажется работа тех институтов, которые обеспечивают принятие таких решений;

· повышаются издержки («внешние эффекты»), которые  накладывают лица, которые согласны с решением на тех, кто не согласен. Этот эффект менее очевиден, чем предыдущий, и связан с эмпирическим эффектом роста неоднородности принимающих решение лиц по мере увеличения количества принимающих лиц (чем больше людей, тем меньше у них общего). В условиях растущей неоднородности решение полезные для одних все чаще будут не очень полезны или даже вредны для других. Как правило, этот эффект проявляется в виде решений типа «издержки некоторым – выгоды всем», но в условиях слабого общественного контроля также проявляется эффект «издержки всем – выгоды некоторым» (чем больше круг лиц, на которые можно наложить заданные издержки, тем менее это заметно для каждого отдельного лица).
Проблемы региональной экономической политики

Второй проблемой, которая требует разрешения, является наличие региональной экономической (промышленной и социальной) политики. Наличие региональной экономической политики неблагоприятно по нескольким причинам.
Во-первых, проведение региональной экономической политики разрушает российский федерализм. 

Как промышленная, так и социальная региональные политики являются институтами социального государства и, как следствие, создает конфликт интересов для федеративного правового государства, который состоит в том, что федеральные органы власти одновременно обеспечивать формальное равенство всех субъектов федерации  и проживающих в любых регионах граждан и, в то же время, ограничивать и нарушать права одних регионов и граждан в пользу других. Причины такой деятельности могут быть разными, но последствие одно – для обеспечения перераспределения средств из богатых и средних регионов в бедные (социальная политика), из средних в богатые и наоборот (промышленная политика) необходимо усиление федерального центра, который сделал бы возможным такое перераспределение вопреки воле отдельных субъектов федерации. 

Конкретное соотношение между использованием социальной и промышленной политики зависит от текущего соотношения сторонников «территориальной (социальной) справедливости» и «национальной эффективности», сторонников поддержки «неудачливых» и «успешных» регионов. Однако каково бы ни было это соотношение в складывающейся ситуации отдельные субъекты федерации становятся объектами («объектами федерации»), а не субъектами права, что означает создание унитарного государства.
Во-вторых, региональная экономическая политика неэффективна с точки зрения самих подразумеваемых ею целей.
Так, относительно социальной политики можно указать на то, что поддержка отдельных регионов намного менее адресна, чем поддержка отдельным людям. Поэтому выгоду от помощи в значительной степени получают не те, кто имелись в виду при принятии решения о финансировании программы.

Относительно промышленной политики можно указать на то, что вмешательство в структуру производства, как и вмешательство в структуру цен, неизбежно приводит к экономическим диспропорциям (с точки зрения экономических агентов); размывает права собственности, что стимулирует проедание капитала; создает предпосылки для переориентации ресурсов из производственной сферы в политическую для инвестиций в создание «политической ренты».
В-третьих, региональная экономическая политика способствует ошибочному размещению экономических ресурсов. Социальная политика способствует консервации иррациональной системы расселения, доставшееся от СССР и создает тем самым препятствия на пути рациональных структурных сдвигов в экономике. Промышленная политика – искусственно  создает новые диспропорции, которые впоследствии могут стать поводом для новых мер по социальной политике.
Огосударствление местного самоуправления

Третьей проблемой, которая требует разрешения, является огосударствление органов местного самоуправления. Эта ситуация неблагоприятна с нескольких точек зрения.
Во-первых, существует организационный конфликт интересов между функцией местного самоуправления по решению местных проблем граждан и функцией по ведению делегируемых государством полномочий. Если при выполнении первой функции граждане являются субъектами деятельности, то при реализации второй – объектами, тогда как субъектом выступает само государство.
Во-вторых, широкая распространенность нефинансируемых мандатов создает ситуацию дефицита финансовых средств для решения собственно «вопросов местного значения», что приводит к подавлению роли местного самоуправления как способа самоорганизации граждан для решения местных вопросов.
В-третьих, не справедлива система, в которой сбор средств (налогов) для финансирования реализации частных интересов отдельных лиц (пусть и проживающих по соседству) поддерживает органами государственного принуждения.

Необходимые изменения

Государство как учреждение
Исходной логической точкой решения перечисленных ранее проблем в рамках Конституции РФ является представление о государстве как об учреждении, созданном определенными людьми, передающими этому учреждению ради определенных целей какие-то ценные права.
Применительно к государству (его федеральным и региональным) ценными правами являются отдельные сферы регулирования (предметы ведения), права осуществления деятельности на основе данных предметов ведения – полномочия, составляющие в совокупности его компетенцию.
Осуществление компетенции в любом учреждении (фирме, государстве, благотворительном фонде) ограничивается его уставными целями – это важнейший признак хорошего управления учреждением. В случае российского государства его цели определяются Конституцией РФ (особенно первыми двумя ее главами), а цели отдельных субъектов федерации наряду с Конституцией РФ также зафиксированы в их конституциях и уставах. 
Если выделять в Конституции наиболее важные цели, то на этот статус претендуют основные конституционные характеристики государства (федеративное, демократическое, правовое, светское, социальное), а также защита прав и свобод человека, которые согласно ст. 2 являются "высшей ценностью", а согласно ст. 18 "определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием".

Исходя из общих тезисов о природе учреждений любое предложение по федеративной политике должно удовлетворять четырем условиям:

1) соответствие предметам ведения РФ

2) соответствие предметам ведения субъектов федерации;

3) соответствие целям РФ

4) соответствие целям субъектов федерации.

В случае региональной экономической политики речь должна вестись о выполнении только условий 1 и 3.
Тесты 1 и 2 наиболее просты в использовании – любой предмет ведения либо присутствует, либо отсутствует в тексте Конституции РФ.

Тесты 3 и 4 более сложны и составляют определенную трудность для любого учреждения. Так, служит ли благотворительность корпорации целям увеличения прибыли акционеров - вопрос не всегда однозначный. Решение таких вопросов требует создания механизмов учета мнения учредителей - если все учредители согласны, что "служит", то точно "служит". Если согласия нет - то механизмы принятия решений должны учитывать этот факт (особые процедуры при сделках с заинтересованностью и т.д.)

Как в свете сказанного могли бы быть решены основные проблемы региональной политики: тенденция к унитаризации, огосударствление местного самоуправления, наличие региональной социальной и промышленной политик?

Предложения по региональной экономической политике

Прежде всего, стоит полностью отказаться от региональной экономической политики – промышленной и социальной. 
Промышленная и социальная политика - инструменты социального государства – и нельзя спорить, что Конституция РФ предоставляет РФ полномочия по осуществлению подобного рода деятельности. Однако социальная деятельность государства, как она представлена в Конституции РФ, имеет в виду отдельных людей, оказавшихся в непростых условиях. Помощь же регионам (в которых живут весьма разные люди) является плохим способом достижения этой уставной цели. Соответственно, наличие социальной и промышленной политики в отношении регионов является признаком плохого управления учреждением-государством, особенно если учесть, что речь идет об ущемлении одних групп граждан государства в пользу других.
В этой ситуации промышленная политика должна потерять свой избирательный, региональный, характер и сосредоточиться на создание предпосылок для экономического развития через обеспечение максимальной свободы для хозяйствующих субъектов и граждан в рамках существующих конституционных пределов.
Приоритетом социальной политики должна стать максимальная адресность, прозрачность механизмов распределения средств и максимальное соответствие способов распределения затрачиваемых средств предпочтениям доноров-налогоплательщиков.  Решение этих задач приблизит социальную деятельность государственных институтов к деятельности негосударственных благотворительных фондов и, тем самым, будет благоприятствовать последующему отделению социальных институтов от институтов правового государства. В практической сфере это ставит вопрос о совершенствовании учетных процедур применительно к социальной политике и обеспечении доступа к данным учета для заинтересованных граждан и государственных органов контроля.
Требует прекращения и государственная деятельность по развитию инфраструктуры - эта деятельность является плохой как социальной, так и промышленной политикой. В социальной своей ипостаси она страдает от безадресности и игнорирования пожеланий тех, кому эта политика должна помочь – многие рецепиенты предпочли бы получить наличные деньги и, возможно, потратить часть из них на пользования услугами транспорта и связи. В промышленной ипостаси она страдает от неизбежной растраты ценных ресурсов – на соотношение между инфраструктурными и прочими отраслями промышленности устойчивое воздействие оказывает только величина потребительских расходов и ставка процента, искусственное изменение этого соотношения дает только временный эффект, как, например, и вмешательство в структуру цен.
Предложения по организации местного самоуправления

В области местного самоуправления требуется проведение ряда изменений.
Во-первых, требуется закрепить понимание местного самоуправления в нынешнем виде как особой привилегии, позволяющей, в частности, взимать налоги с тех жителей поселений, которые не готовы это сделать добровольно. В этой связи требуется усложнить систему приобретения территорией статуса самоуправляемой.

Во-вторых, стоит закрепить ограниченный характер этой привилегии, ограничив сверху (но не снизу) ставки местных налогов.
В-третьих, обратить внимание на существующие препятствия для девелоперской деятельности – именно девелоперы обладают наибольшей возможностью создания муниципалитетов  на обустраиваемых ими территории, прибегая только к добровольным (контрактным) началам. В частности, это означает реформу инфраструктуры рынка недвижимости: реформу законодательства, реформу учета недвижимости и регистрации прав на нее, реформу гродорегулирования, реформу оценки и налогообложения недвижимости, реформу санитарных и технических регламентов деятельности и контрольно-надзорной деятельности в сфере соблюдения регламентов.
В-четвертых, должен быть создан эффективный механизм контроля государства за реализацией делегированных муниципалитетом полномочий. Нет контроля – не должно быть и делегирования. Решением в данном случае опять может быть административный учет и раскрытие информации – направления деятельности, относящиеся к предмету совместного ведения РФ и ее субъектов.
В-пятых, требуется организационное разделение местных органов государственной власти от органов местного самоуправления, что избавит саморегулирование от конфликта интересов.

Предложения в области федеративных отношений

В области федеративных отношений должны быть приняты следующие меры.
Во-первых, требует изменения существующая конституционная модель распределения предметов ведения в РФ (закрытый список предметов ведения РФ - закрытый список предметов совместного ведения РФ и субъектов РФ – остаточная компетенция субъектов РФ). Эта модель должна быть заменена на модель, которая препятствовала ликвидации вертикального разделения властей и ограничивала власть государства в целом (закрытый список предметов ведения РФ - закрытый список предметов ведения субъектов РФ – остаточная совместная компетенция РФ и субъектов РФ – перечень сфер, которые не могут быть предметом ведения органов государственной власти). Причем сами перечини должны быть сформулированы на основе принципа субсидиарности.
Во-вторых, в рамках существующей конституционной модели на основе принципа субсидиарности требуется выделить из предметов совместного ведения РФ и ее субъектов те предметы ведения, которые могут быть целиком или частично переданы субъектам федерации. К таким предметам относятся:
· охрана общественного порядка, применение мер ответственности за административные правонарушения; уголовное преследование по делам о преступлениях, подсудных мировым судьям; осуществление правосудия мировыми судьями; исполнение решений мировых судей; регистрация актов гражданского состояния; (часть предмета совместного ведения «обеспечение законности, правопорядка общественной безопасности»);

· вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами; (хотя правовые основы единого рынка – предмет ведения РФ)
· природопользование, охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры; (хотя основы федеральной политики в этой области – предмет ведения РФ)
· общие вопросы воспитания, образования, науки, культуры, физической культуры и спорта; (хотя основы федеральной политики в этой области – предмет ведения РФ)
· координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, отцовства и детства; социальная защита, включая социальное обеспечение; (хотя основы федеральной политики в этой области – предмет ведения РФ)

· трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды; (хотя правовые основы единого рынка и основы социальной политики – предмет ведения РФ)

· защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей;

Принципы отбора данных предметов следующие:
· возможность эффективного исполнения соответствующих функций на региональном уровне – для вопросов связанных с защитой основных (негативных) прав граждан; 

· передача на уровень субъектов РФ социальных вопросов, то есть тех, которые связаны с ограничением основных прав граждан. Целью этого является корректировка объемов подобного рода деятельности за счет регулятивной конкуренции. При этом, максимальные пределы такой деятельности во исполнение ч. 3 ст. 55 Конституции РФ должны задаваться рамочными федеральными законами.
В-третьих, при разработке политики федеральных органов власти учитывать, что из требований ст. 71-73 Конституции РФ уже сейчас  вытекает, что к предметам исключительного ведения субъекта РФ относятся:
· конституция или устав субъекта Федерации, законодательство субъекта Федерации, контроль за их соблюдением; (хотя соответствие законодательства субъекта федеральному – предмет совместного ведения)

· система органов государственной власти субъекта Федерации; порядок их организации и деятельности; формирование органов государственной власти субъекта Федерации; (хотя общие принципы организации этих органов – предмет совместного ведения)

· административно-территориальная структура субъекта Федерации;

· бюджет субъекта Федерации, фонды помощи местному самоуправлению;

· налоги и сборы субъекта Федерации; (хотя общие принципы налогообложения и сборов – предмет совместного ведения)

· собственность субъекта Федерации; (хотя разграничение государственной собственности – предмет совместного ведения)

· государственные, за исключением федеральных, учреждения образования, здравоохранения, науки, культуры, физической культуры и спорта; памятники истории и культуры, за исключением имеющих федеральное значение; развитие ремесел и народных промыслов;  (хотя основы федеральной политики и федеральные программы в этой области – предмет ведения РФ, а общие вопросы и  координация в этих областях – предмет совместного ведения);
· энергетические системы, системы транспорта, связи и коммуникации субъекта Федерации; (хотя соответствующие федеральные системы – находятся в ведении РФ);
· лотереи, займы, выпуск облигаций под гарантии органов государственной власти субъекта Федерации;

· наименование субъекта Федерации и населенных пунктов, находящихся на его территории;

· флаг, герб, награды и почетные звания субъекта Федерации.

Федеральному центру, при этом, будет необходимо исходить из буквального понимания Конституции РФ. Например, основы федеральной социальной политики должны касаться только минимальных социальных стандартов (регламентов), основные принципы налогообложения – включать только принципы, но не готовые решения на основе принципов и т.д.

В-четвертых, целесообразна деятельность по укрупнению регионов. 
В результате такой деятельности будут созданы более самостоятельные субъекты федерации, которые будут меньше зависеть от помощи федерального бюджета, а также от крупнейших налогоплательщиков.  Однако здесь стоит учитывать два обстоятельства.

· хотя присущий деятельности федерального центра конфликт интересов  уменьшился бы – у центра исчезла бы необходимость одновременно обеспечивать равноправие субъектов федерации и перераспределение средств между ними, этот конфликт был бы перенесен на региональный уровень.

· эффект от таких мер будет ограниченным в силу концентрации «бедных» субъектов федерации в восточной части страны (прежде всего, на Дальнем Востоке), а также на Северном Кавказе.

В-пятых, следует принять меры по сокращению нефинансируемых мандатов. 
Вполне очевидно, что полное исчезновение нефинансируемых мандатов возможно только в правовом государстве (при полном демонтаже государства социального). Социальная деятельность всегда предполагает наложение расходов на определенных лиц без из собственного согласия. Тем не менее, ряд мер может быть принят в условиях действующей Конституции РФ:
· созданы механизмы опротестовывания таких мандатов (прежде всего, в случаях, когда бремя мандатов неравномерно распределяется между субъектами федерации; когда налагаемые требования к деятельности определенного рода не соответствуют уставу или конституции субъекта федерации);
· введен однозначный запрет на нефинансируемые мандаты при делегировании полномочий, что предполагает передачу региональным уровням власти соответствующих денежных средств, оборудования, технологий, которые необходимы для осуществление делегируемых функций.

Реформа региональной политики и электронизация государства
Перечисленные ранее необходимые изменения в региональной политике позволяют сформулировать ряд требований к электронизации государства в региональном разрезе.
Прежде всего, ФЦП «Электронная Россия» и другие программы электронизации должны сосредоточиться на решении существенных проблем в региональной политике, среди которых дискриминтирующая отдельные регионы политика межрегионального перераспределения, наличие значительных нефинансируемых мандатов, огосударствление органов местного самоуправления.

От решения этих проблем зависит будущее России как федеративного государства и именно они, а не частные интересы отдельных регионов, их «интересные» проекты должны быть предметом заботы федеральных органов власти, в том числе тех, которые занимаются электронизацией государства. Это означает, что необходимо принять следующие меры.

Во-первых, требуется обеспечить адресность социальной помощи и, соответственно, создать электронную инфраструктуру персонального учета. Адресная общефедеральная помощь отдельным гражданам должна заменить безадресную помощь регионам – группам граждан, к которой, например, относятся универсальные услуги связи, пункты коллективного доступа.

Во-вторых, требуется провести общефедеральное дерегулирование отрасли ИКТ, и, особенно, наиболее зарегулированных ее сегментов – отрасли связи, оборота информации. Эти меры должны заменить такие инструменты промышленной политики как создание в отдельных регионах технопарков, особых экономических зон, поддержку кластеров и т.д.
В-третьих, ФЦП «Электронная Россия» должна облегчить федеральную проблему нефинансируемых мандатов – вслед за делегируемыми в регионы полномочиями должны идти соответствующие поддерживающие технологии и регламенты их использования. Прежде всего, это касается регламентов, которые являются общими для многих государственных функций – регламентов раскрытия информации, учета, аудита, делопроизводства и документооборота.
В-четвертых, в области реформы местного самоуправления ФЦП «Электронная Россия» должна помочь муниципалитетам как в деятельности, связанной с исполнением делегированных им государственных полномочий, так и в деятельности по добровольной самоорганизации граждан.
Для первого вида деятельности, как это предлагается и регионов, требуется технологическая поддержка делегированных государством полномочий, например, связанных с образованием, здравоохранением, социальной поддержкой населения, охраной правопорядка.
Развитие второго вида деятельности связано в наибольшей степени с созданием условий для девелоперских компаний, что предполагает дерегулирование рынка недвижимости и градорегулирования, а также развитие инфраструктуры рынка недвижимости, в том числе, создание эффективных учетных механизмов для этого рынка.

В-пятых, в соответствии с требованиями Конституции РФ необходимо ввести в информационное регулирование и ФЗ «О связи» понятия региональных связи и информации. Стоит заметить, что аналогичные требования уже выполнены применительно к транспорту (федеральные дороги выделяются на основе нахождения их в федеральной собственности) и энергетике (федеральные энергетические системы выделяются на основе технических характеристик систем). Применительно в связи и информации предпочтительным представляется первый путь, связывающий собственность с предметом регулирования.
В результате реализации данного требования возникнет регулятивная конкуренция регионов – важное средство сдерживание излишнего ограничения прав граждан.
В-шестых, требуется создание системы электронных административных регламентов, которые определяли бы единство административных процедур в отношениях федеральных и региональных органов власти с населением по всей территории России. Основными из таких процедур являются учет и раскрытие информации, работа с запросами граждан.
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