эссе

Классическая доктрина 
демократической отчетности и ответственности 
общественного администрирования и государственной службы.

1. Особенности классической модели управления.

В классических моделях система администрирования предстает в духе присущего началу 20-го века преклонения перед технической стороной мира. Идеалом классической доктрины выступает аппарат управления, созданный из человеческого материала, однако функционирующий как эффективный механизм, с присущими механизму свойствами. Система управления является в классическом понимании обособленной от других сфер, в частности от политической, что приводит к возможности использования одного и того же органа управления различными политическими силами, пришедшими к власти. Ценностью в данном случае являются автономность и универсальность аппарата, который выполняет функции по сбору, анализу информации, принятию и реализации решений, независимо от стратегического направления развития. Стратегия закладывается в управленческую машину извне, ее же задачей остается тактическая сторона объявленного курса.

Одно из конституирующих свойств механизма – его безличность. Бюрократическая машина стремится достичь идеального состояния безличности, используя для этого нормы, правила и предписания, которые и являются основными акторами системы, люди же выступают как трансляторы норм. Напрашивается аналогия с программным обеспечением – нормы и предписания являются программным кодом механизма, люди являются деталями, благодаря которым программа обретает воплощение.

Механизмы предсказуемы и рациональны. Те же качества имеет идеальная модель управления в классической доктрине. Оптимальным представляется такая организация труда чиновников, которая исключает всякий фактор неопределенности, а следовательно, и всякую инициативу, спонтанность и творчество, которые могут иметь неожиданные последствия и потенциально содержат угрозу переустройства всей системы.

Структура механизма постоянна и может быть представлена в виде схемы, в которой прослеживается специализация каждой части или отдела в зависимости от выполняемой функции. Классические модели управления предписывают управленческому аппарату жесткую иерархическую структуру, а также узкую специализацию каждого сектора. Кроме того, ориентация на механистическую модель негласно подразумевает инертность системы и невозможность ее скорого реформирования.

Детали механизма должны выполнять одну или несколько функций, нефункциональные их характеристики не существенны. Чиновники в рамках этой аналогии перестают существовать в рамках управленческой системы как личности и полностью сводится к совокупности выполняемых функций – к должности.

Критерием качества работы механизма является эффективность и низкие издержки при эксплуатации. Эффективность ставится во главу угла и при рассмотрении управленческих процессов. 

Однако именно невысокая эффективность систем, построенных по образцам классических моделей, обратила внимание исследователей на то, что «детали» в таком механизме, склонны сопротивляться и устанавливать собственные «правила игры», в обход имеющихся предписаний. Идеальные свойства управленческой системы не реализуемы на практике в полном объеме благодаря влиянию человеческого фактора. Не останавливаясь подробно на недостатках выстроенных на указанных принципах систем (которые и без того более чем подробно описаны в специальной литературе), остановлюсь на утверждении, что нынешние подходы к управлению основываются на учете специфики организаций именно человеческих сообществ и не стремятся более к построению машин из человеческого материала.

2. Отчетность и ответственность в классической системе управления.

Понятие ответственности в целом плохо коррелирует с классической моделью управления. Дело в том, что безличный, процедурный характер деятельности и отсылка к принятым нормам и регламентациям в любой сколько-нибудь нестандартной ситуации фактически снимает с конкретных лиц всякую ответственность. Склонные к закрытости управленческие структуры классического типа являются мало прозрачными и пригодными для контроля. 

Жесткая иерархическая структура подразумевает систему отчетности и ответственности, направленной «снизу вверх»: каждый работник отчитывается перед своим непосредственным начальником, от которого зависит его дальнейшее продвижение по службе. Однако общим недостатком традиционной системы управления является затруднительность организации подконтрольности института в целом гражданам, которыми данный институт управляет. Пример Великобритании иллюстрирует, как ответственность за эффективность управленческого процесса словно поднимается по ступеням иерархической лестницы чиновничества и, достигнув вершины - министра, может привести к отставке последнего, в случае, если были обнаружены серьезные упущения в работе министерства. Таким образом, ответственность возрастает, накапливается по мере продвижения снизу вверх по лестнице рангов. Верхняя точка является максимально уязвимой. Данный способ возложения ответственности является, очевидно, не самым эффективным, поскольку неравномерное распределение ответственности создает предпосылки для неадекватности последствий, наступающих вслед за совершением должностного проступка. Кроме того, в предложенном варианте система фактически сама диагностирует себя, что не может носить объективный характер.
Для того, чтобы обеспечить вневедомственный контроль, в Великобритании предусмотрена судебная система, система административных трибуналов и институт парламентского уполномоченного. «В отличие от Франции, где имеются специальные административные суды, рассматривающие споры между гражданскими слу​жащими и государственными организациями, в Великобритании подобные дела подлежат юрисдикции обычных судов. В Великобритании не существует собственно административного права как отдельной системы норм и принципов. Судебный контроль над административно-государственным управлением выводится из доктрины общего права. Юрисдикция судов основана на доктрине превышения полномочий: действие, совершенное в пределах предоставленных парламентом полномочий, считается действительным, совершенное же в превышении полномочий, — недействительным».[5]

У судебной системы контроля за деятельностью администрации есть следующий недостаток: она требует наличия достаточно компетентного истца, который, во-первых, располагает информацией о имевшем место превышении полномочий (что не является простым условием в системах закрытого типа, о которых идет речь), во-вторых, способен предоставить обоснования, почему данное действие является превышением, или доказательства, что это действительно произошло. Помощь в обосновании и поиске доказательств могут оказать юристы, но необходима значительная мотивация, для того, что бы начать сам процесс. Кроме того, особенность закрытых систем с большим количеством должностных инструкций и предписаний состоит в том, что, порой, не имея специального образования и доступа к документации трудно даже осознать факт превышения полномочий. Таким требованиям к истцу едва ли может удовлетворять частное лицо, скорее это будет организация, располагающая достаточно компетентными сотрудниками. Но затруднительность для частного лица непосредственно участвовать в контроле деятельности управленческих систем существенно сужает сферу контроля за управленческой деятельностью. Кроме того, даже для организаций непрозрачность системы является существенным препятствием.
Упомянутый выше институт парламентского уполномоченного имеет «незначительную практическую эффективность» [5] : «В компетенцию парламентского уполномоченного входит рассмотрение административных действий, совершаемых от имени Короны. Под административными действиями понимаются действия министров и ведомств при осуществлении ими административных функций. Это значительно ограничивает сферу деятельности парламентского уполномоченного. Именно поэтому парламентского уполномоченного называют в Великобритании «тихим омбудсменом»» [5].

Во Франции предусмотрены следующие органы контроля администрации: это прежде всего Государственный совет, «орган, полномочия которого носят как административный, так и судебный характер». Наибольший интерес вызывает его полномочие выносить решение о необходимости административных реформ. Судебные полномочия включают право рассматривать дела чиновников. Несмотря на утверждение, что «в среднем ежегодно Государственный совет рассматривает 3 тыс. жалоб чиновников», деятельность данного института опирается на инициативу самих чиновников, что не может обеспечить объективный и глубокий  всесторонний контроль. 
Дополняет Государственный совет институт посредника, который обязан изучать передаваемые ему из парламента жалобы, возни​кающие в связи с деятельностью администрации и представляет собой орган расследований. «Если в результате расследования устанавливаются упущения в деятель​ности администрации, то посредник информирует об этом правительство». Таким образом, система снова замыкается сам на себя.

В Соединенных Штатах нет системы административных судов. Их функции выполняет Совет по защите системы заслуг. «Он заслушивает и принимает решения по жалобам служащих и при необходимости дает приказания о корректирующих и дисциплинарных действиях в отношении государственного служащего или учреждения.» Если «федеральный служащий подает сигнал «тревоги» о нарушении закона, неправильном управлении, растратах, злоупотреблении властью или опасности общественному благополучию» данное дело рассматривается на Бюро специального совета, причем «каждый государственный служащий защищен от наказания за «сигнал тревоги», за исключением раскрытия информации, признанной секретной и запрещенной к разглашению законом, однако и такая информация может быть раскрыта Главному инспектору. Письменный отчет о результатах расследования Специальный совет представляет конгрессу и президенту, копия отчета передается служащему, подавшему сигнал «тревоги»[5]. Однако возникает вопрос: насколько реально обеспечение защиты подавшего «сигнал тревоги». Если бы все взаимодействие между членами администрации сводилось к формальному, шансы еще существовали бы, но как возможно гарантировать защиту от потенциального морального ущерба, если принять во внимание многообразие и сложность неформальных связей? Не говоря уже о том, что работа названного института прямо зависит от готовности чиновников «выносить сор из избы».
В ФРГ основной формой контроля за деятельностью чиновников выступает административная юстиция. «Большинство западногерманских юристов высоко оце​нивают роль административных судов. Г. Ройс пишет: «В результате деятельности административных судов управление делами становится либеральнее, а государство демократичнее»» [5]. С утверждением Ройса можно согласиться, если принять во внимание сравнительную степень прилагательного «либеральный». Действительно, система управления становится более либеральной, по сравнению с ситуацией, когда таких судов просто не существовало бы. Но ее либеральность является все же не достаточной для обеспечения полноценного контроля административной деятельности.
Выводы
Классическая доктрина отчетности и ответственности общественного администрирования и государственной службы ориентируется на такие формы организации административной деятельности, которые изначально затрудняют процедуры отчетности и ослабляют ответственность системы за эффективность и адекватность реализуемых ею решений. Низкая проводящая способность, непрозрачность систем такого типа не позволяет осуществить подлинно демократические процедуры отчетности.
Литература:
1. Макарин А. В. Бюрократия в системе политической власти. Спб., 2000 (http://saulius.pivoras.googlepages.com/Makarin.Biurokratija.pdf;
http://saulius.pivoras.googlepages.com/Biurokratigrahdansk.obschestvo.doc
)
2. Оболонский А. В. Основные концепции бюрократии // Оболонский А. В. (ред.) Государственная служба. Москва, 2000 (http://saulius.pivoras.googlepages.com/Obolonskij.Osnovnyje.koncepcii.biurokratii.2000.pdf)
3. Фролов С. С. Социология организаций. Глава 5.3. Бюрократия в организациях (http://saulius.pivoras.googlepages.com/sociolog.org.zip)
4. Спиридонова В. И. Бюрократия и бюрократический кризис (http://saulius.pivoras.googlepages.com/spiridonova_burokratija.zip)
5. Василенко И. А. Административно-государственное управление в странах Запада. Глава 5. Институты государственной службы в странах Запада (http://saulius.pivoras.googlepages.com/vasilenko_admin-gos_upr.zip)
6. Gruber J. Controlling Bureaucracies. Dilemmas in Democratic Governance. University of California Press, 1986 (http://content.cdlib.org/ark:/13030/ft1g500470/?&query=&brand=ucpress/)

7. Behn R. D. Rethinking Democratic Accountability. Brookings, 2001 (http://saulius.pivoras.googlepages.com/Behn.Rethingdemocraticaccountability.pdf) 

