Управлять числом или умением?
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Только треть руководящих работников лесного хозяйства имеют профильное образование и необходимую квалификацию

Прошло более четырех лет с тех пор, как Лесной кодекс делегировал основные полномочия в сфере лесных отношений органам государственной власти субъектов РФ, создав для исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг на низовом уровне специальные структуры в виде лесничеств и лесопарков. Определение, данное лесничествам и лесопаркам в кодексе, как «основным территориальным единицам управления в области использования, охраны, защиты и воспроизводства лесов», внесло большую неопределенность в установление организационно-правовой формы названных управленческих структур.

Субъекты Российской Федерации в условиях правовой неопределенности приняли решения по выбору организационно-правовой формы лесничеств, руководствуясь лишь своими представлениями о методах реализации делегированных полномочий, и, в первую очередь, экономическими соображениями, не всегда отвечающими целям эффективного управления лесами как федеральной собственностью.

Как результат на середину 2011 года лесничества с общей численностью работающих около 35 тысяч человек осуществляют свою деятельность в самых разных правовых формах.
В одних случаях лесничество является территориальным органом органа государственного управления лесами в субъекте РФ, ответственного за исполнение переданных полномочий в сфере лесных отношений.

Данная правовая форма предполагает управление лесами в системе государственной гражданской службы. На практике это означает, что руководители и специалисты лесничеств становятся государственными гражданскими служащими, статус которых позволяет более эффективно исполнять функции лесного администрирования при возрастающих социальных гарантиях,  включая страхование здоровья и жизни и более высокие стандарты пенсионного обеспечения.
Ограничениями при вхождении лесничеств в гражданскую государственную службу являются более высокие требования к уровню и качеству образования работников и более высокие ставки оплаты труда, увеличивающие потребность в бюджетных средствах.

В других случаях лесничество осуществляет функции государственного управления лесами в статусе учреждений, которые Федеральный закон от 10 мая 2010 г. № 83-ФЗ перевел с 2011 года в правовую форму «казенных».

В условиях, когда отсутствует нормативная база для регламентирования деятельности лесничеств в статусе казенных учреждений с учетом той специфики, которая присуща государственному управлению лесами, есть опасность превращения этих учреждений в нечто подобное прежним лесхозам, когда коммерческие интересы в деятельности учреждений будут подавлять государственные.

Есть и третий вариант – когда лесничество является районным филиалом головного казенного учреждения в субъекте РФ, работающего на тех же условиях, как и рассмотренное выше лесничество.

При  сравнении трех названных правовых форм лучшим решением, исходя из опыта управления лесами в зарубежных странах, должна стать деятельность лесничеств в системе государственной гражданской службы, которая, в настоящее время, к сожалению, имеет место менее чем в 30 процентах субъектов РФ.

При всех трех правовых формах деятельность лесничеств осуществляется в структурах и с численностью работников, сформировавшихся интуитивно, без какой-либо нормативной  базы и расчетных обоснований, а только исходя из возможности «освоить» предоставленные субвенциями из федерального бюджета финансовые средства.

Учреждение в составе лесничеств так называемых участковых лесничеств не обосновано никакими правовыми нормами и экономическими расчетами. В этом плане целесообразно изучить опыт организации служб Министерства внутренних дел на муниципальном уровне, когда участковые полицейские осуществляют свою деятельность в рамках утвержденных регламентов, не являясь самостоятельной структурой.

Как следствие сказанного существуют объективно необъяснимые различия в трудоемкости исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг в системе управления лесами по отдельным субъектам Российской Федерации.

Так, по отчетным данным за 2009 год, в Центральном федеральном округе при средней трудоемкости исполнения функций в сфере государственного управления лесами 10,3 человеко-лет на 1000 га лесной площади, находящейся под хозяйственным воздействием, величина этого показателя в Воронежской области составила 33,1, Белгородской  – 29,3, Костромской – 6,7, Тульской – 5,1, т.е. максимальная величина трудоемкости превышала минимальную более чем в 6 раз.

Аналогичная ситуация с необъяснимыми различиями в трудоемкости государственного управления лесами присуща и всем другим федеральным округам.

Причиной этого явилось чрезмерное доверие органов федеральной исполнительной власти к региональным властям в области институциональной организации исполнения переданных полномочий, закрепленное статьей 83 Лесного кодекса в ее первоначальной редакции.

Осознание того, что отношение Российской Федерации и ее субъектов в сфере лесных отношений нельзя строить на доверии, привело к тому, что Федеральный закон от 27 декабря 2009 г. № 365-ФЗ внес в статью 83 Кодекса существенные поправки следующего содержания:

1) часть 8 после слов «субъектов Российской Федерации полномочий,» дополнить словами «в том числе административные регламенты предоставления государственных услуг и исполнения государственных функций в сфере переданных полномочий,»;
2) часть 10 дополнить пунктом 3.1 следующего содержания:
«3.1) вправе до утверждения регламентов, указанных в части 8 настоящей статьи, утверждать административные регламенты предоставления государственных услуг и исполнения государственных функций в сфере переданных полномочий, которые не могут противоречить нормативным правовым актам Российской Федерации, в том числе не могут содержать не предусмотренные такими актами дополнительные требования и ограничения в части реализации прав и свобод граждан, прав и законных интересов организаций, и разрабатываются с учетом требований к регламентам предоставления федеральными органами исполнительной власти государственных услуг и исполнения государственных функций;».

К сожалению, в силу того, что исполнение пункта 3.1 носит рекомендательный характер («вправе» не означает обязанность), перевод исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг на административные регламенты оказался не выполненным.
Административные регламенты, если их разработать в соответствии с требованиями, установленными постановлением Правительства РФ от 29 ноября 2007 г. № 813, должны установить административные действия, обязательные к исполнению работниками органа управления лесами в субъекте РФ и лесничества для каждой государственной функции и каждой государственной услуги.
Регламенты должны также определить порядок взаимодействия работников лесничеств с хозяйствующими субъектами, федеральными органами государственной власти, населением.
В регламентах обязательно устанавливаются промежуточные и конечные результаты исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг с приложением форм обязательной отчетности.

Через установление административных действий, промежуточных и конечных результатов создается нормативная база  для оценки трудоемкости исполнения каждой государственной функции и каждой государственной услуги, что, в конечном счете, и определяет потребность в руководителях и специалистах.

Установление численности работников в органах государственного управления лесами через административные регламенты – это обычная практика, используемая в зарубежных странах при планировании бюджетных средств, направляемых на финансирование управленческой деятельности, которая в отличие от хозяйственной деятельности не поддается нормированию методами фотографии рабочего дня и хронометража.

Перевод государственного управления лесами на административные регламенты становится обязательным для всех казенных учреждений, в которые преобразовано большинство лесничеств, исходя из тех требований, которые предъявляются к деятельности казенных учреждений Федеральным законом от 10 мая 2010 № 83-ФЗ.

Для того чтобы замена методами лесного администрирования стихийно сформировавшихся правовых и организационных форм управления лесами в субъектах РФ прошла успешно и за относительно короткие сроки, Российская Федерация, исполняя требования Федерального закона от 27 декабря 2009 г. № 365, должна:

– утвердить перечень государственных функций и государственных услуг, исполняемых и предоставляемых органами государственной власти субъектов РФ на основе полномочий, представленных ст. 83 Кодекса;
– разработать и утвердить типовые формы административных регламентов исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг в управлении лесами;
– разработать и утвердить план-график перевода управления лесами в субъектах РФ на административные регламенты.

Административные регламенты позволят не только оптимизировать структуру лесничеств и численность работающих, но и сформировать требования, предъявляемые к квалификации работников при исполнении ими государственных функций и предоставлении государственных услуг (уровень образования, стаж работы).

Таким образом создается возможность управлять кадровой политикой в сфере лесных отношений, привлекая в органы управления лесами специалистов, имеющих знания и опыт для исполнения государственных функций и предоставления услуг, установленных административными регламентами.
К сожалению, с передачей полномочий в сфере лесных отношений органам государственной власти субъектов РФ Федеральное агентство лесного хозяйства утратило контроль за кадровой политикой и не имеет достоверной информации о составе кадров, занятых в органах управления лесами на региональном уровне, получаемой оперативным путем или в виде статистической отчетности.

По данным, которыми располагает федеральное автономное учреждение «Всероссийский институт повышения квалификации руководящих работников и специалистов лесного хозяйства», при обучении ежегодно около тысячи человек из названного персонала – только около одной трети обучаемых – имеют квалификацию по диплому и стаж работы, соответствующие тем требованиям, которые предъявляют административные регламенты исполнения государственных функций и предоставления государственных услуг.

В кадровой политике в сфере лесных отношений нельзя ждать каких-либо быстрых перемен к лучшему, так как лесные университеты, перейдя на двухуровневое образование, не открыли направления бакалавриата, выпускники которого будут иметь достаточные знания в области лесного администрирования.

Комплекс знаний и навыков, достаточный для эффективного управления лесами, может дать программа бакалавриата по направлению «менеджмент» по профилю «Государственное и муниципальное управление» при условии, если эта программа будет адаптирована к условиям государственного управления лесами.

Задача формирования названной программы бакалавриата с учетом необходимых квалификационных требований к лесному администрированию решается в рамках соглашения, заключенного ФАУ ВИПКЛХ с Северным (Арктическим) федеральным университетом (г.Архангельск) о совместных действиях в подготовке кадров для системы государственного управления лесами.
Речь идет о различных вариантах участия ФАУ ВИПКЛХ в подготовке бакалавров по названному направлению, таких, как методическое обеспечение учебного процесса, ведение занятий в университете преподавателями института, краткосрочное обучение студентов в институте с проведением зарубежных стажировок.

Повышению качества управленческих услуг могло бы способствовать создание механизма профессиональной аккредитации руководителей и специалистов лесничеств.
Профессиональная аккредитация должна содействовать проведению эффективной кадровой политики в области государственного управления лесами через постоянный контроль за поддержанием руководителями и специалистами требуемых профессиональных компетенций, что приобретает особое значение в условиях, когда основные полномочия в сфере лесных отношений исполняют органы государственной власти субъектов Российской Федерации, а ответственность за состояние лесов несет их собственник – Российская Федерация.

На этом направлении полезным может стать изучение опыта Канады, в частности ее провинции Британская Колумбия, где все руководители и специалисты в структурах государственной лесной службы проходят профессиональную аккредитацию, осуществляемую независимой экспертной комиссией с использованием тестового контроля знаний и навыков в совокупности с анализом тех результатов, которые достигнуты аккредитуемым работником при выполнении им должностных обязанностей. Результаты аккредитации удостоверяются присвоением соответствующих категорий, показывающих уровень профессионализма.

Для условий Российской Федерации аккредитацию руководителей и специалистов в органах управления лесами в субъектах Российской Федерации должны проводить экспертные комиссии, сформированные Федеральным агентством лесного хозяйства и его территориальными органами из числа ведущих специалистов в сфере государственного управления, науки, образования и частного бизнеса.

Порядок подготовки и проведения аккредитации руководителей и специалистов органов управления лесами в субъектах Российской Федерации должен устанавливаться соответствующим нормативным документом, утверждаемым Правительством Российской Федерации.
Подводя итоги сказанному, становится очевидным, что, если реализовать мероприятия по повышению профессионализма работников, занятых в лесничествах, их существующее количество будет достаточным для эффективного исполнения ими переданных органам государственной власти полномочий в сфере лесных отношений. Это доказывается опытом зарубежных стран, в частности Финляндии, где в структурах государственного управления лесами на всех уровнях занято всего около 1300 человек, что в расчете на 1 млн га лесной площади составляет 55 человек, или 20 человек на 1 млн заготовленной древесины.
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