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ВВЕДЕНИЕ
Вопросы теории и практики управления интересовали человечество на протяжении всей истории его развития – с древнейших времен до настоящего времени. Свидетельством этого являются такие классические памятники управленческой
 мысли, не потерявшие своей актуальности и в наши дни, как трактаты «Сунь-цзы» и «У-цзы»
 (Трактаты о военном искусстве), представляющие уникальные образцы не только военного, но и общечеловеческого стратегического мышления, положения которых с успехом переносятся в сферы политики и управления; «Политика» Аристотеля
, «Государство», «Политик», «Законы», «Послезаконие» Платона
, «Государь. Искусство стратегии», «О военном искусстве», «Рассуждения о первой декаде Тита Ливия» Н. Макиавелли
; «О войне» К. Клаузевица
.

К настоящему времени в России и за рубежом накоплен колоссальный потенциал управленческих знаний и опыта. Охватить его целиком – сложнейшая задача, требующая отдельного исследования. Только с начала XX века значительный вклад в развитие теории управления как самостоятельной науки внесли такие ученые, как Р. Оуэн, Ф. Тейлор, М. Вебер, А. Файоль, Г. Эмерсон, Э. Мэйо, Д. Макгрегор, А. Маслоу, У. Оучи, К. Эклунд, Н. Винер, И.Т. Посошков, П.А. Столыпин, А.А. Богданов, С.Г. Струмилин, В.В. Гончаров, О.А. Платонов, В.Г. Афанасьев, Г.В. Атаманчук, И.Л. Бачило, Д.Н. Бахрах, В.Г. Вишняков, Д.М. Гвишиани, Ю.М. Козлов, Б.М. Лазарев, А.М. Омаров, Г.И. Петров, Ю.А. Тихомиров, Г.С. Яковлев и многие другие. Ими были выработаны различные подходы, концепции, теории социального управления, сформулированы системы понятий, выработаны и апробированы различные практические рекомендации, методики, технологии.

Сложность управленческой материи объективно приводит к многообразию существующих различных концепций систем управления, построенных для решения конкретных управленческих задач. Одна из таких концепций рассматривается автором в настоящей работе.
РАЗДЕЛ 1. ОСНОВЫ УПРАВЛЕНИЯ 
В ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНАХ

Период реформ – период социально-политической нестабильности – является благоприятной средой для активизации и возникновения новых вызовов и угроз национальной безопасности России
. В связи с этим в целях консолидации усилий федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов РФ, организаций и граждан РФ в сфере обеспечения национальной безопасности Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 537 была утверждена «Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года».

В «Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года» подчеркивается, что: «Организационная поддержка реализации настоящей Стратегии заключается в совершенствовании государственного управления Российской Федерации…»
. Действительно, профилактика, выявление, предупреждение и пресечение угроз национальной безопасности Российской Федерации – обязанность государства, возложенная законодательством на компетентные государственные правоохранительные органы, прежде всего − органы обеспечения безопасности
. Это обусловливает особую значимость повышения эффективности функционирования системы правоохранительных органов, или, что то же самое, повышения эффективности управления в правоохранительных органах. 
Обеспечение законности и правопорядка – целевая деятельность системы правоохраны – есть необходимое условие формирования правового государства и демократического общества в России. Как справедливо отмечает академик В.Н. Кудрявцев, «…одна из задач в связи с этим состоит в том, чтобы усилить борьбу с коррупцией, организованной преступностью, хищениями и взяточничеством. …Особо скажу о реформе правоохранительных органов – суда, прокуратуры, адвокатуры, исправительно-трудовых учреждений. … Без этого не обойтись…»
.

Говоря о реформе системы правоохранительных органов, необходимо вести речь не только об их структурно-штатной реорганизации, придании им новых полномочий, закреплении за ними новых прав и обязанностей. Ключевая задача – реформировать систему управления, создать эффективно действующий механизм правоохраны, способный в сложных условиях российской действительности, условиях социально-политической нестабильности в России и во всем мире
, успешно решать поставленные перед ним задачи.

ГЛАВА 1. ПРОБЛЕМЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

в современной России
Конец XX века стал переломным моментом для социально-политической системы России. Трансформация российского общества в культурно-идеологической, политико-правовой, социально-экономической сферах получила устойчивую направленность на формирование правового государства и гражданского общества. С 1991 года Россия «…приступила к самым начальным шагам в формировании правового государства, создании современной системы государственного управления, обеспечения и защиты прав граждан»
.

К сожалению, этап реформации неоправданно затянулся. Как показывает действительность, стихийность, поспешность реализации начатых кардинальных и масштабных преобразований и, как следствие, неподготовленность к ним широких слоев общественности привели к возникновению ряда негативных явлений
, последствия которых весьма ощутимы и в настоящее время. Так, наряду «…с определенными положительными итогами в проведении политических и экономических реформ в РФ наблюдаются негативные процессы в экономике, социальной сфере, в отношениях центра и регионов»
. Одной из причин этого явилась одномоментная, искусственная подмена экономической структуры (экономического базиса) российского общества. Переход от «социализма» к «капитализму» произошел так быстро, что формально, мгновенно провозглашенная свобода частных экономических отношений не была обеспечена ни адекватным механизмом государственно-правового регулирования, ни соответствующей идеологией и политической культурой населения России. Действительно, с одной стороны – «идеология приказа, команды, административного произвола стремительно уходит в прошлое. Однако (с другой стороны –  авт.) на смену ей приходит двойственное сознание и поведение: тяга к демократизму и одновременно практика анархического безвластия»
, то есть  хаос.

Ключевым направлением социально-политических реформ российского общества можно назвать переход от административно-командной системы к современной рыночный экономике. Это потребовало кардинальной перестройки всего механизма государственного управления политико-правовой и социально-экономической сферами, расширения прав граждан. Надо отметить, что в этом направлении сделано уже многое. Так, «за последние полтора десятилетия постсоветского периода российское законодательство об экономической деятельности претерпело значительные изменения в части создания правовых условий для развития рыночных отношений … можно обнаружить почти 2 тысячи законодательных актов федерального уровня в сферах гражданского права, финансов, хозяйственной и внешнеэкономической деятельности, общих вопросов государственного регулирования в экономике. И это без учета смежных отраслей, международно-правовых актов и действующих актов Союза ССР… (однако, и в этом одна из актуальных проблем современности – авт.) …разбираться в таком большом количестве нормативного материала с трудом могут даже сильные профессионалы-юристы… (при этом – авт.) …предпринимательское законодательство, которое формировалось зачастую наспех, в условиях социально-политической и экономической нестабильности, не лишено противоречий и коллизий, требующих своего разрешения»
.

Важным направлением и необходимым условием демократических преобразований социально-политической системы российского общества является административная реформа и в целом перестройка всего механизма государственного управления, требующая, прежде всего, кардинального реформирования государственной службы. По мнению Руководителя Аппарата Правительства РФ − Министра РФ (2006 год) С.Е. Нарышкина, «…проводимая административная реформа направлена, в первую очередь, на создание оптимальной системы государственного управления… Реформирование управления – это не только и не столько изменение структуры и штатов, сколько пересмотр полномочий органов исполнительной власти, совершенствование механизмов реализации этих полномочий и функций»
.

Заметим, что в условиях динамично развивающихся и усложняющихся отношений реформа государственной службы – явление, одинаково характерное и для развитых государств, обладающих устойчивой экономикой, и для государств развивающихся, находящихся на стадии реформ.

Сделано многое, но необходимо сделать еще больше, а пока реформы далеки от завершения и осуществляются не всегда по запланированному сценарию. Однако, и это отмечал еще в 2006 году Руководитель Аппарата Правительства РФ С.Е. Нарышкин, «…в результате реализации начального этапа административной реформы в России созданы необходимые условия для комплексной модернизации системы управления (курсив – авт.)».

Выявление и анализ причин, негативно влияющих на ход реформ, выходит за рамки настоящей работы и является предметом самостоятельного исследования. Однако необходимо хотя бы обозначить те из них, которые оказывают знаковое, определяющее влияние на процессы трансформации российского общества. К таким причинам можно отнести следующие:

1) реализация реформ в условиях спада производства, массового обнищания населения, нарастания техногенных катастроф, отсутствия самого рынка и его инфраструктуры, катастрофического роста криминализации
 и коррупции. Так, сегодня в России по оценкам экспертов объем коррупционного капитала составляет около 300 млрд дол., а средний размер взяток чиновника оценивается в 100 тыс. дол. При этом, несмотря на привлечение некоторых коррупционеров к уголовной ответственности, положение продолжает ухудшаться
. По данным Генерального прокурора РФ, из всего класса российских чиновников около 90% коррумпированы
. Отметим, что 25 декабря 2008 г. Президентом РФ подписан Федеральный закон  «О противодействии коррупции»
, в котором установлены основные принципы противодействия коррупции, правовые и организационные основы предупреждения коррупции и борьбы с ней, минимизации и (или) ликвидации последствий коррупционных правонарушений. Однако целесообразность принятия и эффективность действия этого закона сможет показать только время и непосредственно правоохранительная практика;
2) формирующаяся государственная власть продолжает сохранять черты внутренней противоречивости, которую необходимо разрешать, особенно учитывая проблему «… резкой имущественной поляризации населения (например, в России разрыв между 10% самых бедных и 10% самых богатых по официальной статистике достигает 15,4 раза, по неофициальным подсчетам – около 40, а возможно и больше. Материальные условия жизни народа являются наиболее сложной проблемой постсоциалистического государства. В России в 2007 г., по официальным оценкам, около пятой части (в 1999 г. – треть населения) живет за чертой бедности»
.

В результате люди по-разному определяют стратегию развития России, «…рождается желание перепрыгнуть через закономерные этапы, все сделать сразу, в один прыжок»
. А это приводит к спорадическим, непродуманным попыткам применения различных моделей управления (в основном иностранного «производства»), зарекомендовавших себя вроде бы успешно. «Идет активная ориентация на Запад, но при этом как-то упускается из виду, что Запад… шел к сегодняшнему состоянию почти пять веков»
. Не учитывается и то, что эти модели были эффективны в конкретных условиях времени, места и обстоятельств, что они могут быть не только не полезны, но и вредны при их простом, бездумном копировании. В целом сохраняется следующая  тенденция: «…угасает … интерес к вопросам организации   и управления на научной основе, уступая место некомпетентным и весьма далеким от науки суждениям. Резкое возрастание количества публикаций  в области менеджмента не переходит в качество… (учитывая это, возникает вопрос... – авт.): неужели мы вновь обречены на то, чтобы продолжать идти вперед в вопросах организации и управления только методом проб и ошибок?»
.
Коренные изменения произошли не только в социально-политической системе России. Рост научного знания, развитие высоких (компьютерных) технологий и информационной сферы обусловили переход российского     и всего мирового сообщества к новому информационно-индустриальному обществу (информационному, постиндустриальному). В этом обществе «информационно-коммуникационные технологии (ИТ) являются одним   из наиболее важных факторов… Их революционное воздействие касается образа жизни людей, их образования и работы, а также взаимодействия правительства и гражданского общества»
. Информационное общество «…характеризуется высоким уровнем развития информационных и телекоммуникационных технологий и их интенсивным использованием гражданами, бизнесом и органами государственной власти»
, оно «…основывается на развитии науки… новом качестве человеческого капитала, … более высоком уровне управления (курсив  – авт.)»
. 

Связь уровня управления обществом и степени его информатизации носит двусторонний характер. С одной стороны, как было отмечено, информационное общество требует высокого уровня управления, с другой – эффективность управления в информационном обществе (т.е. в обществе со сложной системой социально-политических отношений, реализующихся в основном с использованием информационных и телекоммуникационных технологий) определяется уровнем развития информационных технологий. Современное российское общество с уверенностью можно назвать информационным. Подтверждением этому является высокая степень проникновения информационной сферы во все остальные сферы жизнедеятельности общества. Это подтверждает активность использования информационных технологий всеми слоями населения, уровень фундаментальных и прикладных исследований в сферах автоматизации и информатизации.

Вместе с тем до настоящего момента времени Россия остается зависимой страной в части современных информационных и телекоммуникационных технологий и вынуждена закупать соответствующее оборудование за границей. При этом «динамика показателей развития информационной  и телекоммуникационной инфраструктуры и высоких технологий в России не позволяет рассчитывать на существенные изменения в ближайшем     будущем без совместных целенаправленных усилий органов государственной власти, бизнеса и гражданского общества»
.

Оставляет желать лучшего и государственная политика в сфере интеллектуальной собственности, в рамках которой не решены пока многие задачи. Более того, «…Правительством Российской Федерации еще 18 января 2001 года …были сделаны выводы, что «результаты научно-технической деятельности в основной своей массе не доводятся до стадии коммерциализации и эффективной реализации на внутреннем и внешнем рынках, не учитываются на балансе предприятий», «в стране отсутствует система контроля передачи российских технологий в другие страны», «происходит отток за рубеж специалистов и интеллектуальной собственности, угрожающий усилением технологической зависимости России и подрывом обороноспособности страны». Меры по предотвращению оттока за рубеж специалистов и правообладателей интеллектуальной собственности не выработаны до сих пор. Остаются нерешенными вопросы защиты интеллектуальной собственности предприятий оборонного комплекса, что приводит к утрате уникальных государственных информационных ресурсов, потере прав на результаты научно-технической деятельности. В настоящее время все эти угрозы        сохраняются, поскольку ни одна из поставленных Правительством Российской Федерации задач фактически не была решена (курсив  – авт.)»
.

Процессы трансформации социально-политической системы России, сложные геополитические преобразования на межгосударственном уровне являются источниками реальных угроз национальной безопасности, государственности Российской Федерации. Сегодня перед российским обществом остро стоит вопрос о необходимости скорейшего преодоления политико-идеологических, социально-экономических, культурно-нравственных, информационно-технологических проблем. Именно от этого зависит место России в мире – сумеет ли она войти в мировое сообщество в качестве равноправного партнера или скатится в число второразрядных государств. Одним из необходимых условий преодоления указанных проблем является построение адекватной, эффективной системы управления. Как справедливо отмечает профессор А.Г. Хабибулин: «Эволюция мирового сообщества, ситуация в России требуют современных, научно обоснованных методов осуществления государством своих функций в управлении обществом»
.

К сожалению, «…теория и практика государственного управления оказались не готовы к осуществлению этих изменений… Причинами сложившегося негативного положения в сфере государственного и муниципального управления … явилось, во-первых, отставание развития науки государственного и муниципального управления от требований практики управления… Во-вторых, недостаточный уровень научных знаний работников органов государственного и муниципального управления…»
. 

Сегодня можно констатировать, что проведенные и проводимые научно-практические исследования по выявлению сущности, структуры, функций, методов, форм, технологий управления, огромный практический опыт позволяют говорить об управлении как о высокоразвитой научной теории, имеющей различные в своем многообразии приложения. Это находит свое подтверждение и отражение в доктринальной и учебной литературе по управлению. Так, еще в прошлом столетии академиком Д.М. Гвишиани был сформулирован следующий тезис: «Одним из важнейших условий  существования современного общества и непременной предпосылкой его дальнейшего устойчивого развития является постоянное совершенствование системы организации и управления»
. 

Вместе с тем до сих пор не выработано единой, общепринятой концепции понимания управления. Такая ситуация представляет собой широкое поле для научной деятельности, однако вносит некоторые сложности   в практику и неопределенность в процессы изучения и развития теории управления. Неопределенность обусловлена многообразием и различием существующих сегодня концепций управления, что порождает неоднозначность, субъективность выбора той или иной концепции в процессе изучения (и преподавания) теории управления как учебной дисциплины.

Подводя итог, представляется возможным повторить (не потерявший своей остроты и актуальности) следующий вывод: «Последнее десятилетие XX века было для России весьма трагичным. Системный кризис поразил все сферы жизнедеятельности российского общества. Одна из главных причин кризиса – развал системы государственного и производственного управления (курсив  – авт.)… Перед отечественной наукой и практикой встала чрезвычайно сложная задача – разработать и последовательно формировать современную российскую модель управления, адекватную рыночным отношениям и глобальным вызовам XXI века»
.

И эта задача может и должна быть решена в кратчайшие сроки.        В связи с этим хочется процитировать следующие слова профессора      Г.В. Атаманчука: «Исторически слабое место России – власть и управление, но сегодня имеются знания, опыт и талант для того, чтобы улучшить ситуацию, демократизировать власть и научиться управлять рационально  и эффективно»
. Более того, «зафиксировано новое право человека и гражданина - право на хорошее управление (курсив  – авт.), под которым понимается то, что органы власти беспристрастно и справедливо, без проволочек и по существу обязаны рассматривать обращения граждан, а также то, что избранные представители и администрации действуют в интересах   населения»
. Таким образом, можно полагать, что имеются достаточные основания и условия для построения эффективной модели управления российским обществом.

Особую роль в механизме социального управления играют правоохранительные органы. Именно они обеспечивают действие принудительной составляющей механизма управления, т.е. в следующих случаях: когда   законные требования публичной власти не исполняются или исполняются не должным образом; когда требуется восстановить (в том числе, что особенно важно, в принудительном порядке, с применением силы) нарушенные права личности, общества и государства, когда требуется пресечь    общественно опасную деятельность, защитить право собственности, обеспечить исполнение судебного решения; когда возникает задача перевоспитания граждан, совершивших общественно-опасные деяния и др.

ГЛАВА 2. ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫЕ ОРГАНЫ
В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ
Раскрывается место и роль правоохранительных органов в системе государственного управления. Вскрывается сущность и содержание правоохранительной деятельности. Проясняется понятие правоохранительных органов, уточняются основные направления их деятельности. Анализируется система правоохранительных органов.
§ 1.  Роль и место правоохранительных органов

в системе государственного управления
Основной целью государства
 является обеспечение устойчивого существования и прогрессивного развития общества. Достижение этой цели требует сбалансированного разрешения широкого спектра социально-политических проблем. Их разрешение, а также реализация внутренней и внешней политики, обеспечение безопасности личности, общества и государства, поддержка и развитие культуры и образования, науки и здравоохранения, развитие экономики и промышленности – вот далеко не полный перечень возложенных на государство функций.

Характерной чертой современного общества является острая социальная напряженность, обусловленная прежде всего следующими факторами:

· многообразием и объективной сложностью реализующихся в современном обществе межличностных, межгрупповых отношений;

· государственно-правовыми решениями, связанными «…с изменением пространства Советского Союза и проведением непродуманных и социально неоправданных реформ, низким социально-экономическим уровнем развития страны, резким имущественным расслоением общества, бедностью и неустроенностью жизни миллионов людей, высоким уровнем безработицы, наркомании, болезней и смертности, ростом преступности, появлением  национальной и религиозной нетерпимости, повсеместным нарушением прав человека, резким снижением уровня общественной и государственной безопасности и безопасности личности»
;

· многоплановостью и противоречивостью интересов субъектов социальной жизни, резкой социальной стратификацией общества, его разделением на два антагонистических класса – класса «бедных» и «богатых». В связи с этим снова приобретает актуальность многократно подтвержденное самой жизнью утверждение В.И. Ленина о том, что «…люди всегда были и всегда будут глупенькими жертвами обмана и самообмана в политике, пока они не научатся за любыми нравственными, религиозными, политическими, социальными фразами, заявлениями, обещаниями разыскивать интересы тех или иных классов»
.

В этих условиях на первый план выступает проблема согласования, упорядочения, эффективной организации общественных отношений. Разрешение этой проблемы требует от государства решения задач по защите прав и свобод человека и гражданина, охране прав и законных интересов государственных и негосударственных организаций, трудовых коллективов, общественных объединений; по борьбе с правонарушениями, по обеспечению законности и правопорядка. Подчеркнем, что именно государство     является основным субъектом решения указанных задач. Это находит свое законодательное подтверждение и закрепление в следующих нормативных  правовых актах:

· Конституция Российской Федерации
: ст. 2 «Человек, его права         и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства»; ст. 71     «В ведении Российской Федерации находятся: …регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина; гражданство в Российской Федерации; регулирование и защита прав национальных меньшинств; ст. 72 «В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся: защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав   национальных меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности; режим пограничных зон»; ст. 114 «Правительство Российской Федерации: …осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики Российской Федерации; …осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью»;
· Закон РФ «О безопасности»
. Определяя в ст. 1 безопасность как состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз, в ст. 2 настоящий закон четко устанавливает, что «Основным субъектом обеспечения безопасности является государство, осуществляющее функции в этой области через органы законодательной, исполнительной и судебной властей».

Заметим, что граждане и общественные организации также могут        и должны принимать активное участие в обеспечении своей и государственной безопасности. Это (их право и обязанность) закреплено в ст. 2 Закона РФ «О безопасности»: «Граждане, общественные и иные организации и объединения являются субъектами безопасности, обладают правами и обязанностями по участию в обеспечении безопасности в соответствии с законодательством Российской Федерации, законодательством республик в составе Российской Федерации, нормативными актами органов государственной власти и управления краев, областей, автономной области и автономных округов, принятыми в пределах их компетенции в данной сфере».

Помимо государственных органов (и общественных организаций), должностных лиц, уполномоченных решать задачи непосредственно в сфере обеспечения законности и правопорядка, защиты прав и свобод человека   и гражданина, борьбы с преступлениями и иными правонарушениями,   существует множество иных субъектов политической власти, решающих эти задачи опосредованно. В их основные задачи входит решение социальных, экономических, научно-образовательных и иных вопросов. Однако, и это важно отметить, «…некоторые функции по охране законности и правопорядка они выполняют как бы попутно, наряду с осуществлением своих основных задач»
.
Итак, непосредственно обеспечением законности и правопорядка    занимаются специально уполномоченные субъекты – так называемые правоохранительные органы.
§ 2. Сущность и содержание 
правоохранительной деятельности

Сущность и содержание правоохранительной деятельности. Для принятия решения об отнесении того или иного субъекта к системе правоохранительных органов необходимо обратиться и исследовать признаки правоохранительный деятельности – основной, предметно-целевой деятельности, которую осуществляют правоохранительные органы. Заметим, что такое понимание правоохранительной деятельности носит дискуссионный характер, признается не всеми, но стало привычным уже для многих
.
Право является формальной основой (право как система нормативов), механизмом (механизм государственно-правового регулирования), основным объектом (права личности, общества и государства) и генеральной целью (правопорядок) правоохранительной деятельности. Указанное позволяет и в то же время требует выделить следующие существенные признаки правоохранительной деятельности:

1. Использование исключительно юридических мер воздействия. Сюда относятся меры государственного принуждения, включающие юридическую ответственность, меры профилактики и предупреждения правонарушений.

2. Законность – строгое, точное и неукоснительное соответствие применяемых мер юридического воздействия предписаниям законов.    Любое отклонение от предписаний закона (независимо от причин и обстоятельств) есть правонарушение и, следовательно, по сути своей несовместимо с правоохранительной деятельностью.

3. Строго определенный процедурно-процессуальный характер. Правоохранительная деятельность осуществляется только в установленном законом порядке и формах. Нарушение установленного порядка, несоблюдение нормативно определенных форм правоохранительной деятельности недопустимо, является правонарушением (в том числе – преступлением) и может повлечь за собой следующие последствия: признание решения о принятии тех или иных юридических мер незаконным; возникновение негативных последствий для должностного лица, допустившего эти нарушения.

4. Реализация правоохранительной деятельности возлагается на специальных субъектов, к которым, в первую очередь, относятся уполномоченные (на осуществление правоохранительной деятельности) государственные органы и должностные лица. Формирование, организация, деятельность (и ее прекращение) таких субъектов строго регламентированы законом.

Отметим еще ряд важных свойств правоохранительной деятельности: оперативность, обоснованность, справедливость, централизованность.

Представляется целесообразным принять следующее определение правоохранительной деятельности. Под правоохранительной деятельностью будем понимать «…такую государственную деятельность, которая осуществляется с целью охраны права специально уполномоченными органами путем применения юридических мер воздействия в строгом соответствии  с законом и при неуклонном соблюдении установленного им порядка»
.

Ценность такого подхода к пониманию правоохранительной деятельности состоит в следующем: приведенное определение показывает, что сфера правоохранительной деятельности значительно шире, чем только борьба с преступностью, нарушениями правопорядка, иными отдельными проявлениями противоправной деятельности, и охватывает любые проявления противоправности.

В ходе осуществления правоохранительной деятельности уполномоченные должностные лица и государственные органы в пределах свой компетенции используют различные юридические меры, например, меры пресечения
; лишение родительских прав; обеспечение выплаты денежного содержания престарелым родителям; признание законов и иных нормативных  правовых актов, противоречащих Конституции РФ, юридически ничтожными. Реализация этих мер и является охраной права с помощью юридических средств.
Цели и задачи правоохранительной деятельности. Правоохранительная деятельность представляет собой предусмотренные нормативно-правовыми актами принятие решений и осуществление уполномоченными на то субъектами действий, направленных на защиту прав и законных    интересов физических и юридических лиц и государства в целом, а также на обеспечение законности и правопорядка
. Основным направлением правоохранительной деятельности является обеспечение прав и свобод личности, общества и государства.

К генеральным целям правоохранительной деятельности, определяющим ее сущность и содержание, относятся следующие:

· обеспечение законности и правопорядка;

· обеспечение безопасности личности, общества и государства;

· профилактика правонарушений;

· исправление осужденных;

· нравственное и правовое воспитании граждан в духе точного и неукоснительного исполнения законов.

Достижение указанных целей требует формирования и решения системы взаимосвязанных задач, единый перечень которых до настоящего времени точно не определен ни на законодательном, ни на доктринальном уровнях. Оставляя за рамками работы анализ задач правоохранительной деятельности – вопрос сложный, требующий самостоятельного специализированного исследования, – ограничимся перечислением некоторых из них, необходимо вытекающих из сформулированных выше целей правоохранительной деятельности. К таким задачам можно отнести
:

1) профилактику, выявление, предупреждение и пресечение правонарушений, раскрытие преступлений;

2) розыск лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия, суда, уклоняющихся от уголовного наказания;

3) сбор и добывание сведений о событиях или действиях, создающих угрозы безопасности Российской Федерации;

4) обеспечение верховенства Закона, его применение и надзор над процессом правоприменения;

5) оказание юридической помощи гражданам и организациям;

6) быстрое и эффективное разрешение гражданских, административных, уголовных, конституционных дел, подведомственных вопросов;

7) регулирование порядка и условий исполнения и отбывания наказаний, определение средств исправления осужденных.

Анализируя задачи правоохранительной деятельности, представляется возможным разделить их на задачи общего и специального характера.

Общие задачи правоохранительной деятельности могут быть определены, исходя из базовых положений Конституции РФ и Закона РФ  «О безопасности»
. Так, в ст. 9 Закона РФ «О безопасности» определены следующие основные функции системы безопасности: выявление и прогнозирование внутренних и внешних угроз жизненно важным интересам объектов безопасности, осуществление комплекса оперативных и долговременных мер по их предупреждению и нейтрализации; создание и поддержание в готовности сил и средств обеспечения безопасности; управление силами и средствами обеспечения безопасности в повседневных условиях и при чрезвычайных ситуациях; осуществление системы мер по восстановлению нормального функционирования объектов безопасности в регионах, пострадавших в результате возникновения чрезвычайной ситуации; участие    в мероприятиях по обеспечению безопасности за пределами РФ в соответствии с международными договорами и соглашениями, заключенными или признанными РФ. Очевидно, что перечисленные функции предопределены соответствующими задачами по обеспечению безопасности (которые, к сожалению, не определены в Законе РФ «О безопасности»).

Специальные задачи правоохранительной деятельности могут быть определены путем анализа законодательных и иных нормативно-правовых актов, регламентирующих деятельность компетентных государственных        органов (например, МВД, ФСБ, ФСО, прокуратура, суды и др.), общественных и иных организаций (например, адвокатура
, частные охранные предприятия
), уполномоченных государством осуществлять правоохранительную деятельность.
Правоохранительная деятельность как особый вид государственной службы. Государственная служба РФ есть профессиональная служебная деятельность граждан РФ по обеспечению исполнения полномочий Российской Федерации; федеральных органов государственной власти, иных федеральных государственных органов; субъектов РФ; органов государственной власти субъектов РФ; иных государственных органов субъектов РФ.
Государственная служба – системное образование. Структуру системы государственной службы РФ образуют следующие элементы: государственная гражданская служба, которая подразделяется на федеральную государственную гражданскую службу и государственную гражданскую службу субъекта РФ; военная служба; правоохранительная служба. Военная и правоохранительная служба являются видами федеральной     государственной службы. Правовое регулирование и организация федеральной государственной гражданской службы находятся в ведении РФ. Правовое регулирование государственной гражданской службы субъекта РФ находится в совместном ведении РФ и субъектов РФ, а ее организация –    в ведении субъекта РФ
. Понятие и структура государственной гражданской службы определены также в ст. 3 ФЗ «О государственной гражданской службе»
.

В таблице 1 в соответствии с ФЗ «О системе государственной службы Российской Федерации» приведена структура государственной службы РФ и даны определения основных ее видов.

Понятие и содержание военной службы определены в ФЗ «О воинской обязанности и военной службе». Здесь в ст. 2 установлено, что военная служба есть особый вид федеральной государственной службы, исполняемой гражданами, не имеющими гражданства (подданства) иностранного государства, в ВС РФ, во внутренних войсках МВД РФ, в войсках гражданской обороны, инженерно-технических и дорожно-строительных воинских формированиях при федеральных органах исполнительной власти, СВР РФ, органах федеральной службы безопасности, федеральном органе специальной связи     и информации, федеральных органах государственной охраны, федеральном органе обеспечения мобилизационной подготовки органов государственной власти РФ, воинских подразделениях федеральной противопожарной службы и создаваемых на военное время специальных формированиях, а гражданами, имеющими гражданство иностранного государства, и иностранными гражданами – в ВС РФ, других войсках и воинских формированиях
.
Понятие правоохранительной службы на законодательном уровне закреплено лишь в ФЗ «О системе государственной службы в Российской Федерации». При этом исчерпывающий перечень государственных органов, осуществляющих правоохранительную службу, в законе не приводится. Правоохранительная служба как особый вид федеральной государственной службы представляет собой профессиональную служебную деятельность граждан на должностях правоохранительной службы в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека и гражданина.
Таблица 1.
Система государственной службы РФ в соответствии с ФЗ
«О системе государственной службы Российской Федерации».
	Государственная служба РФ (ст. 2)

	Государственная 

гражданская служба
	Федеральная 

государственная служба

	Вид государственной службы – профессиональная служебная деятельность граждан на должностях государственной гражданской службы по обеспечению исполнения полномочий федеральных государственных органов, государственных органов субъектов РФ, лиц, замещающих государственные должности РФ, и лиц, замещающих государственные должности субъектов Российской Федерации (п. 1 ст. 5)
	Профессиональная служебная деятельность граждан по обеспечению исполнения полномочий РФ, а также полномочий федеральных государственных органов и лиц, замещающих государственные должности РФ (ст. 4)


	Государственная служба РФ (ст. 2)


	Государственная 

гражданская служба


	Федеральная 

государственная служба

	Федеральная

государственная гражданская

служба
	Государственная

гражданская

служба

субъекта РФ
	Военная

служба
	Правоохрани-

тельная служба

	Профессиональная служебная деятельность граждан на должностях федеральной государственной гражданской службы по обеспечению исполнения полномочий федеральных государственных органов 
и лиц, замещающих государственные 
должности РФ.

(п. 2 ст. 5)
	Профессиональная служебная деятельность граждан на должностях государственной гражданской службы субъекта РФ 
по обеспечению исполнения 
полномочий
субъекта РФ, 
а также полномочий государственных органов субъекта РФ и лиц, 
замещающих 
государственные должности 
субъекта РФ.

(п. 3 ст. 5)
	Вид федеральной государственной службы – профессиональная служебная деятельность граждан на воинских должностях или не на воинских должностях в случаях и на условиях, предусмотренных федеральными законами и (или) нормативными правовыми актами Президента РФ, в ВС РФ, других войсках, воинских (специальных) формированиях и органах, осуществляющих функции по обеспечению обороны и безопасности государства. (ст. 6)
	Вид федеральной государственной службы – профессиональная служебная деятельность граждан на должностях правоохранительной службы в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, 
законности 
и правопорядка, 
по борьбе 
с преступностью, по защите прав 
и свобод человека и гражданина. 
(ст. 7)


Основным отличительным признаком правоохранительной службы от иных видов государственной службы является ее функциональная      направленность. Под функциональной направленностью государственной службы понимается основная, нормативно закрепленная направленность ее деятельности, а именно – обеспечение внутригосударственной безопасности, законности, правопорядке, борьба с преступностью, защита прав и свобод человека и гражданина. Именно функциональная направленность отличает правоохранительную службу от военной службы, которая обеспечивает, в основном, военную безопасность, безопасность государства от внешних угроз.

Однако до тех пор пока не принят самостоятельный федеральный  закон о правоохранительной службе, определить, какие субъекты осуществляют правоохранную деятельность и соответственно являются правоохранительными органами, непросто
. Понятие «правоохранительная служба» весьма аморфно. «Об этом виде службы известно лишь то, что эта профессиональная служебная деятельность осуществляется на должностях правоохранительной службы в государственных органах, службах и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопасности, законности и правопорядка, по борьбе с преступностью, по защите прав и свобод человека. Таких органов достаточно много: полиция, прокуратура,  федеральные органы безопасности, федеральные органы государственной охраны, таможенные органы, органы госнаркоконтроля и др. Условия прохождения службы в этих органах различны»
.

Важно отметить, что правоохранительная служба и правоохранительная деятельность – различные понятия. Действительно, заметим, что по своей функциональной направленности к правоохранительной деятельности в той или иной мере могут быть отнесены (и, в общем, относятся)    и правоохранительная, и военная службы. Таким образом, возникает проблема определения соотношения между правоохранительной деятельностью и профессиональной служебной деятельностью граждан на правоохранительной и военной службах. Приведем лишь один пример: федеральная служба безопасности, с одной стороны, решает задачи по обеспечению безопасности РФ
 (т.е. является органом обеспечения безопасности),          с другой – осуществляет правоохранительную деятельность (т.е. является правоохранительным органом), а с третьей – является военной службой.

§ 3. Правоохранительные органы   
и основные направления их деятельности

Раскрывается содержание понятия «правоохранительные органы», рассматриваются нормативно-правовые основы правоохранительной деятельности, основные направления деятельности и функции правоохранительных органов, негосударственные правоохранительные структуры.

Понятие правоохранительных органов. Решение задач правоохранительной деятельности возложено законодательством на специальных субъектов – на правоохранительные органы.

Правоохранительные органы представляют собой систему компетентных государственных и уполномоченных государством общественных организаций (а также должностных лиц и граждан), которые на основе         закона, в установленном им процессуальном порядке, обеспечивают законность и правопорядок, в том числе защищают права и интересы граждан, общества и государства, предупреждают и пресекают правонарушения, применяют меры государственного принуждения или общественного воздействия к правонарушителям
. В соответствии с отечественным законодательством к числу правоохранительных органов относятся судебные органы, органы прокуратуры, органы предварительного расследования, органы  федеральной службы безопасности, органы внутренних дел, органы юстиции, юридические службы предприятий, адвокатура, частные нотариальные конторы, частные охранные организации
.

Говоря о системе правоохранительных органов, необходимо начать  с того, что до сегодняшнего дня нет ни закона, ни какого-либо иного нормативного правового акта, который бы строго и точно определял, какие государственные и негосударственные органы относятся к правоохранительным.
С самых общих позиций и с точки зрения здравого смысла правоохранительными можно считать все государственные и негосударственные структуры (включая госслужащих, муниципальных служащих, частных лиц), уполномоченные осуществлять правоохранительную деятельность – деятельность по следующим направлениям: защита прав и свобод личности и человека; обеспечение и защита правопорядка; борьба с преступностью  и иными противоправными проявлениями; обеспечение и охрана общественного порядка; обеспечение безопасности личности, общества и государства; восстановление нарушенных прав граждан; назначение и применение предусмотренных системой законодательства санкций; обеспечение исполнения гражданами требований нормативных правовых актов, судебных решений; консультации граждан по вопросам их прав и обязанностей. Очевидно, что приведенный перечень отражает лишь основные направления правоохранительной деятельности и является далеко не исчерпывающим. Это обусловливает то, что к правоохранительным органам, как уже было отмечено, относят широкий спектр государственных и негосударственных структур.

Нормативно-правовое обеспечение деятельности правоохранительных органов. Необходимым условием эффективного функционирования и успешного взаимодействия правоохранительных органов является нормативно-правовое обеспечение их организации и деятельности, которое осуществляется посредством механизма государственно-правового регулирования. Основой этого механизма является сложная система нормативных правовых актов, создающая правовую основу деятельности правоохранительных органов. В ее состав входят Конституция Российской Федерации, Кодекс РФ об административных правонарушениях, Уголовный кодекс РФ, Таможенный кодекс РФ, ФКЗ «О судебной системе Российской Федерации», ФЗ «О полиции», ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации»,      ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности», ФЗ «О федеральной службе безопасности», Закон РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации», Основы законодательства Российской Федерации о нотариате, иные законодательные и подзаконные нормативные правовые акты РФ, а также ратифицированные РФ международные договоры, регламентирующие различные аспекты правоохранительной деятельности.

Деятельность правоохранительных органов регламентируется также иными нормативными правовыми актами – федеральными законами, законами субъектов федераций, подзаконными нормативными правовыми актами, а также ведомственными инструкциями, приказами, указаниями уполномоченных должностных лиц правоохранительных органов, наделенных  законодательством соответствующей компетенцией.

Основные направления деятельности и функции правоохранительных органов. Правоохранительные органы, с целью решения возложенных на них задач в рамках правоохранительной деятельности, реализуют законодательно закрепленные за ними функции. Единый и исчерпывающий перечень функций, как и задач, правоохранительных органов в отечественном законодательстве отсутствует. Доктринальные и учебно-методические источники формулируют различные перечни функций (и, таким образом,  задач) правоохраны. Поэтому представляется целесообразным определить основные направления деятельности правоохранительных органов, а в каждом из направлений далее выделить образующие его ключевые функции. Такой подход предполагает, что направления деятельности и функции соотносятся как общее и частное: направление формируется из нескольких, формально обособленных, сонаправленных (качественно однородных) функций. Однако часто понятия направления деятельности и функции отождествляются.
Направления деятельности правоохранительных органов различны   и определены их компетенцией в соответствии с действующим законодательством. Так, среди основных направлений деятельности правоохранительных органов К.Ф. Гуценко и М.А. Ковалев выделяют следующие
:

· конституционный контроль;

· правосудие;

· организационное обеспечение деятельности судов;
· прокурорский надзор;
· выявление и расследование преступлений;
· оказание юридической помощи.
Заметим, что в приведенном перечне отсутствует такое важное направление деятельности правоохранительных органов, как обеспечение безопасности личности, общества и государства.

Конституционный контроль и осуществление правосудия являются ключевыми направлениями деятельности государства, реализуемой им      в лице правоохранительных органов. Учитывая это, а также многообразие функций правоохранительных органов, в рамках настоящей работы ограничимся лишь краткой характеристикой указанных направлений.

Правосудие направлено на защиту, восстановление и обеспечение основных прав и свобод личности и человека. Правосудие осуществляется только судом, только указанными в законе способами с соблюдением особого, установленного процессуальным законодательством порядка. Суд реализует судебную власть – одну из трех ветвей системы государственной власти, образованной законодательной, исполнительной и судебной властями. Судебная власть в Российской Федерации представлена и осуществляется посредством конституционного, уголовного, административного       и гражданского судопроизводства. Судопроизводство – порядок рассмотрения дел судами – заключается в строгой, установленной законом процедуре ведения судебного разбирательства, гарантирующей права и свободы участникам процесса, их полное равенство, а также гласность, законность и справедливость решений суда
. Столь жесткие требования к судопроизводству обусловлены тем, что суд имеет право применять к нарушителям меры государственного принуждения – меры, направленные на ограничение, поражение прав правонарушителя. Вместе с тем любой правонарушитель является прежде всего человеком и гражданином. Поэтому, несмотря ни на что, «…его права и свободы являются высшей ценностью» в Российской Федерации, а их признание, соблюдение и защита – обязанностью государства
. Более того, «каждый обвиняемый в совершении преступления считается      невиновным, пока его виновность не будет доказана в предусмотренном федеральным законом порядке и установлена вступившим в законную   силу приговором суда»
. Только суд «ставит точку» в решении вопроса      о виновности подозреваемого в правонарушении и устанавливает ему вид и меру государственного принуждения, соответствующие тяжести деяния и установленные санкцией нарушенной нормы.

Основным видом государственного принуждения является юридическая ответственность
. Привлечение правонарушителя к юридической      ответственности является завершающим и наиболее важным этапом правоприменительной деятельности, так как, с одной стороны, характеризует силу, авторитет государства и права, а с другой ( непосредственным образом поражает права правонарушителя. Это требует от правоохранительных органов объективности, эффективности, полноты предшествующих привлечению к юридической ответственности действий, а также обеспечения целесообразности, адекватности, действенности, неотвратимости выбранных мер государственного принуждения. Соблюдение указанных требований необходимо и определяет в целом эффективность и целесообразность юридической ответственности.

Конституционный контроль – это прежде всего обеспечение претворения в жизнь конституционных предписаний, в том числе тех, что напрямую связаны с надлежащим осуществлением правосудия – гарантиями его законности, обоснованности и справедливости, прокурорского надзора, организационного обеспечения деятельности судов, выявления и расследования преступлений, оказания юридической помощи. 

Конституционный контроль осуществляется самостоятельно и независимо посредством конституционного судопроизводства в целях защиты основ конституционного строя, основных прав и свобод человека и гражданина, обеспечения верховенства и прямого действия Конституции РФ  на всей территории России. Конституционный Суд РФ по запросам Президента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, одной пятой членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительства РФ, Верховного Суда РФ и Высшего Арбитражного Суда РФ, органов законодательной и исполнительной власти субъектов РФ разрешает дела о соответствии Конституции РФ:

1) федеральных законов, нормативных актов Президента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Правительства РФ;

2) конституций республик, уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов РФ, изданных по вопросам, относящимся к ведению органов государственной власти РФ и совместному ведению органов государственной власти РФ и органов государственной власти субъектов РФ;

3) договоров между органами государственной власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ, договоров между органами государственной власти субъектов РФ.

Негосударственные правоохранительные структуры. Ряд направлений правоохранительной деятельности, например, оказание юридической помощи, может и часто реализуется негосударственными организациями, такими как адвокатура, нотариат, частные детективные агентства, частные охранные предприятия, а также иными субъектами, наделенными государственными полномочиями и обладающими лицензией на право осуществлять соответствующую – правоохранительную – деятельность. В данном случае речь идет      о негосударственных правоохранительных структурах.

§ 4. Система правоохранительных органов

Рассмотрены понятие и состав системы правоохранительных органов.

Понятие системы правоохранительных органов. Деятельность правоохранительных органов взаимосвязана. Указанная взаимосвязь находит свое проявление прежде всего в следующем:

· в общности и сопоставимости основных условий деятельности правоохранительных органов;

· в общности основных направлений, методов и форм деятельности правоохранительных органов;

· в единстве основных государственных и социальных гарантий, прав и обязанностей, свобод и ограничений, возникающих и существующих у граждан при прохождении службы в правоохранительных органах.

Очевидно, что возложенные законодателем на правоохранительные   органы разноплановые и сложные задачи могут быть успешно решены только при их совместной, согласованной, упорядоченной деятельности. Поэтому, говоря «правоохранительные органы», подразумеваем систему правоохранительных органов, так как именно системный подход позволяет выявлять      и эффективно разрешать проблемы организации, координации и взаимодействия в сфере правоохранительной деятельности.

Понятие «система правоохранительных органов» широко используется в нормативно-правовой, доктринальной и учебно-методической литературе. Однако ни ее общепринятой дефиниции, ни точного перечня ее элементов – непосредственно правоохранительных органов, ни четкой унифицированной организации ее структуры пока еще не сформулировано. Отсутствие точного и однозначного определения системы правоохранительных органов, прежде всего в системе законодательства, приводит         к возникновению спорных вопросов, нередко переходящих из теоретической в практическую сферу
.

Приведем ряд примеров – различных перечней правоохранительных органов, закрепленных в соответствующих правовых документах, которые иллюстрируют сложность и неоднозначность классификационной проблемы отнесения того или иного субъекта к системе правоохранительных органов:

· в Перечне правоохранительных и судебных органов РСФСР
 были перечислены следующие органы: Конституционный Суд РСФСР; Верховный Суд РСФСР; Высший Арбитражный Суд РСФСР; верховные суды республик в составе РСФСР, краевые, областные, городские суды, суды автономной области и автономных округов, районные (городские) народные суды; высшие арбитражные суды республик в составе РСФСР, краевые, областные, городские арбитражные суды, арбитражные суды автономной области, автономных округов; Прокуратура РСФСР, прокуратуры республик в составе РСФСР, прокуратуры краев, областей, городов Москвы               и Санкт-Петербурга, автономной области, автономных округов, городов           и районов, иные территориальные прокуратуры, специализированные прокуратуры, научные и учебные заведения Генеральной прокуратуры Российской Федерации; МВД РСФСР, входящие в его систему органы и подразделения;
· в ст. 50-53 гл. 8 «Судебная власть и правоохранительные органы» Устава города Москвы
 перечислены судебная власть, Уставный суд города Москвы, прокуратура, полиция;

· по смыслу ФЗ «О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов»
 правоохранительные функции, в той или иной мере, реализуют прокуроры; следователи; лица, производящие дознание; лица, осуществляющие оперативно-розыскную деятельность; сотрудники органов внутренних дел, осуществляющие охрану общественного порядка и обеспечение общественной безопасности, а также исполнение приговоров, определений и постановлений судов (судей) по уголовным делам, постановлений органов расследования и прокуроров;  сотрудники органов федеральной службы безопасности; сотрудники органов по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ;

· правоохранительные функции соответствующих органов (их подразделений) и должностных лиц закреплены в ФЗ «О полиции»,  в федеральных законах «О федеральной службе безопасности», «Об оперативно-розыскной деятельности», «О прокуратуре Российской Федерации», «О службе в таможенных органах Российской Федерации», в указе Президента РФ «О правоохранительной службе в органах по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ», других нормативных правовых актах.

Учитывая определение правоохранительной деятельности и ее основные направления (и функции), к государственным правоохранительным органам, иначе – к элементам системы государственных правоохранительных         органов, можно отнести суды и учреждения, осуществляющие организационное обеспечение деятельности судов (например, Судебный департамент при Верховном Суде РФ, Федеральная служба судебных приставов Министерства юстиции РФ); прокуратуру, МВД, ФСБ, СВР, таможенные органы РФ; иные государственные органы, учреждения, а также ряд должностных лиц. Все они наделены законодательством определенной компетенцией – полномочиями в правоохранительной сфере деятельности, содержатся за счет государственных средств, реализуют свои функции от имени и под защитой государства. В силу этого их нередко называют государственными правоохранительными органами
.
Элементы системы правоохранительных органов. Дадим краткую характеристику некоторым элементам системы правоохранительных органов.
Прежде всего напомним, что такие правоохранительные органы, как органы внутренних дел, органы федеральной службы безопасности, таможенные органы, СВР России, ФСИН России, федеральные органы государственной охраны, органы по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ и ГРУ ГШ ВС РФ, с целью обеспечения безопасности личности, граждан, общества и государства уполномочены осуществлять оперативно-розыскную деятельность
.

Органы внутренних дел, помимо дознания, предварительного следствия, охраны общественного порядка и оперативно-розыскной деятельности, осуществляют экспертно-криминалистическую деятельность, проводят розыск лиц, совершивших преступления и пропавших без вести, паспортно-визовую    и регистрационную работу, охраняют государственные и частные объекты, выдают разрешения на хранение оружия, руководят отрядами особого      назначения (ОМОН), внутренними войсками. В случае необходимости подразделения МВД привлекаются для борьбы со стихийными бедствиями, для ликвидации аварий, катастроф
. Они обеспечивают режим чрезвычайного или военного положения, соблюдение правил дорожного движения, регистрацию и осмотр транспортных средств; организуют социальную реабилитацию лиц, отбывших уголовные наказания; создают справочно-информационные системы (банки данных).

Федеральная служба безопасности – единая централизованная система органов федеральной службы безопасности, осуществляющая решение задач, в пределах своих полномочий, по обеспечению безопасности России. К органам федеральной службы безопасности относятся федеральный орган         исполнительной власти в области обеспечения безопасности; управления  и отделы федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности по отдельным регионам и субъектам РФ (территориальные органы безопасности); управления и отделы федерального органа      исполнительной власти в области обеспечения безопасности в ВС РФ; управления, отделы и отряды федерального органа исполнительной власти в области обеспечения безопасности по пограничной службе (пограничные органы), другие управления, подразделения, центры; авиационные подразделения, центры специальной подготовки, подразделения специального назначения, предприятия, образовательные учреждения, научно-исследовательские, экспертные, судебно-экспертные, военно-медицинские и военно-строительные подразделения и иные учреждения и подразделения, предназначенные для обеспечения деятельности федеральной службы безопасности. Деятельность органов федеральной службы безопасности осуществляется по следующим основным направлениям: контрразведывательная деятельность; борьба       с терроризмом; борьба с преступностью, разведывательная деятельность; пограничная деятельность; обеспечение информационной безопасности
. Таким образом, ФСБ ведет контрразведывательную деятельность, дознание  и предварительное следствие по подследственным ей делам, оперативно-розыскную работу, разведывательную деятельность (во взаимодействии      с органами внешней разведки), обеспечивает безопасность объектов оборонного комплекса, атомной энергетики, других стратегических объектов, обеспечивает сохранность государственных тайн.

Органы внешней разведки РФ представляют Президенту РФ, Федеральному Собранию РФ и Правительству РФ разведывательную информацию, необходимую для принятия решений в политической, экономической, оборонной, научно-технической и экологической сферах.

К органам обеспечения безопасности России относится и Совет безопасности – консультативный орган при Президенте РФ, который готовит для него решения по вопросам обеспечения безопасности личности, общества и государства, в частности обороноспособности страны, военно-технического сотрудничества, государственной, экономической, социальной, экологической и иной безопасности.

Министерство юстиции РФ, министерства юстиции республик в составе РФ, управления в других субъектах Федерации образуют систему, именуемую органами юстиции. На Министерство юстиции РФ возложено участие в обеспечении нормотворческой деятельности Президента РФ        и Правительства РФ; проведение юридической экспертизы правовых актов, принимаемых органами государственной власти субъектов РФ; организационно-кадровое обеспечение судебной деятельности и создание надлежащих условий для деятельности судов общей юрисдикции и военных        судов; государственная регистрация нормативных актов центральных        органов федеральной исполнительной власти, затрагивающих права и свободы граждан; регистрация нормативных актов общественных и религиозных объединений юридических лиц; выдача лицензий на право заниматься предпринимательской, нотариальной и адвокатской деятельностью; руководство системой уголовно-исполнительных учреждений; руководство системой судебно-экспертных учреждений Минюста; кодификационная      и информационно-справочная работа.

По мнению ряда ученых-правоведов, в состав «правоохранительной власти»
 входит прокуратура, являясь, таким образом, правоохранительным органом. Прокуратура РФ представляет единую федеральную централизованную систему органов, осуществляющих от имени РФ надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на территории России. Принадлежность прокуратуры к системе правоохранительных органов подтверждается содержанием ее законодательно установленных функций, в том числе – надзорная деятельность над исполнением законов, уголовное преследование, координация деятельности правоохранительных органов, реализуемых в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина,    а также охраняемых законом интересов общества и государства
.

Суды также могут быть рассмотрены как элемент системы правоохраны. Однако этот вопрос носит остро дискуссионный характер. С одной стороны, может показаться, что такая точка зрения не вполне согласуется  с тем фактом, что судебная власть, в соответствие с действующим законодательством, прямо не отнесена к правоохранительным органам и при этом строго отграничена от исполнительной и законодательной властей. На фоне того, что большая часть правоохранительных органов действует в структуре исполнительной власти, может сложиться неверное предположение, что правоохранительная деятельность – сфера деятельности исполнительной власти. Однако с другой стороны, возвращаясь к определению правоохранительной деятельности, можно утверждать, что органы, входящие в систему правоохраны, объединены не по признаку принадлежности к той или иной ветви власти, но прежде всего по своему основному назначению – охрана права. При этом правосудие может рассматриваться как одна из функций правоохраны
.

Система правоохранительных органов включает в себя различные государственные и негосударственные образования. При дальнейшем рассмотрении будем ориентироваться на государственные правоохранительные структуры. Вместе с тем, учитывая универсальность управления,             изложенное выше в значительной мере будет справедливо и для управления в негосударственных правоохранительных структурах.

ГЛАВА 3. ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ОСНОВЫ УПРАВЛЕНИЯ

В ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНАХ

Последовательно раскрываются сущность и содержание, цели, задачи и функции управления, социального управления, государственного управления и управления в правоохранительных органах.

§ 1.  Развитие теории управления

Управление возникло и развивается вместе с человеческим обществом. Человек всегда стремился упорядочить свою деятельность. И чем сложнее становилась эта деятельность, чем больше людей в нее вовлекалось, тем отчетливее проявлялась необходимость в её организации.

История знает множество примеров, когда для достижения сложных целей человек использовал элементы управления. Уже в Древнем Египте в четвертом тысячелетии до н.э. использовались планирование, организация и контроль. В кодексе царя Вавилона Хаммурапи, жившего около четырех тыс. лет назад, устанавливалась ответственность за порученную работу, определялся уровень минимальной заработной платы и необходимость документальной отчетности. При сооружении Иерусалимского храма в начале первого тысячелетия до н.э. применялся вахтовый метод. Одним из первых, кто дал характеристику управления как особой сферы деятельности, был Сократ, который проанализировал различные формы управления, на основе чего провозгласил принцип универсального управления. Платон дал классификацию форм государственного управления, сделал попытки разграничить функции органов управления. Александр Македонский развил теорию и практику управления войсками.

Практически до нашего времени считалось, что управление – это искусство. Целостной теории управления не существовало. Управленческие решения принимались на основе опыта и интуиции. Однако развитие и усложнение социально-экономических отношений, и прежде всего невиданные ранее масштабы производства в начале XX века, со всей остротой поставили вопрос о формировании научных подходов к организации человеческой деятельности. Именно поэтому основы теории управления были заложены специалистами в сфере экономики и производства.

Традиционно датой «рождения» теории управления (и управления, как вида профессиональной деятельности) считают 1911 год, когда Ф. Тейлор опубликовал книгу «Принципы научного управления». Единой, общепринятой периодизации развития теории управления до настоящего времени не выработано. Учитывая это, выделим и рассмотрим положения основных концепций (школ) теории управления.

Школа научного управления (начало XX века). Её основоположником считается американский инженер Ф. Тейлор. Ему удалось разработать и внедрить научные методы управления в промышленное производство, основываясь на следующих принципах: 1) получение необходимых знаний о процессе производства; 2) отбор и обучение рабочих; 3) применение полученных знаний к решению конкретных производственных задач; 4) сотрудничество между рабочими и администрацией для достижения общих целей.

Концепция Ф. Тейлора представляла собой взаимосвязанную совокупность понятий и методов, которые получили широкое распространение (хотя и неоднозначную оценку) в промышленном и научном мире. Интересно, что В.И. Ленин после первоначальной критики идей Ф. Тейлора, оценил его деловую практичность и метод единоличного управления.

К основным достижениям школы научного управления можно отнести установление путем наблюдений, замеров, логики и анализа научно обоснованных норм производства. Исследуя ручной труд, деля его на отдельные операции, хронометрируя время, необходимое для выполнения одной отдельно взятой операции, выполняемой различными по своим физическим данным рабочими, устанавливались «уроки» (задачи на рабочую смену) конкретным работникам. Главной задачей школы научного управления было обеспечение максимального получения прибыли для предпринимателя в соединении с относительным благосостоянием каждого занятого рабочего. Её представители выступали за выделение таких управленческих функций, как обдумывание и планирование.

Административная школа управления (начало XX века). Её основателем был А. Файоль. Основная цель его исследования управления заключалась в создании универсальных принципов управления организацией, а также принципов построения организации.
А. Файоль разработал систему управления большой организацией, которую представил в 1916 году в работе «Основы индустриального управления». В ней впервые были описаны основные функции управления: планирование, организация, командование, координация и контроль, и предпринята попытка разработать систему общих принципов управления. А. Файоль сформулировал следующие четырнадцать принципов управления: 

1) разделение труда - работа должна быть представлена в структуре действий; 

2) властные полномочия - право отдавать приказы и обязанность подчиняться; 

3) дисциплина - абсолютная необходимость трудовой дисциплины; 

4) единоначалие - исполнитель должен получать приказы только от одного лица; 

5) подчинение личных интересов общим - цели организации превыше всего; 

6) единство цели - действия по достижению цели должны быть определены для каждого исполнителя; 

7) вознаграждение за труд - честное вознаграждение за труд каждому исполнителю; 

8) централизация - степень централизации должна соответствовать обстановке; 

9) иерархия подчинения - иерархия подчинения обязательна сверху донизу; 

10) порядок - каждая вещь, каждый работник на своем месте в нужное время; 

11) справедливость - справедливое и добропорядочное отношение к каждому работнику; 

12) стабильность рабочего места - каждый работник должен быть спокоен за свое рабочее место; 

13) инициатива - управленцы обязаны побуждать работников к инициативным действиям; 

14) корпоративный дух - необходимость воспитания у работников чувства причастности к своей организации.
А. Файоль предложил выделить следующие административные функции: прогнозирование, организаторство, распорядительство (приводить в действие, в движение людские, материальные и финансовые ресурсы), согласование (связывать, объединять производственные процессы и административную работу), контроль работы. Существенным вкладом А. Файоля в развитие теории управления стали: а) концепция непрерывности управленческого процесса; б) признание важности человеческих отношений в коллективе между руководителями и подчиненными.

Школа человеческих отношений (начало XX века). Ярким представителем этой школы была Ф. Мэйо. Суть этой научной школы заключается в общении с рабочими, консультациях с ними, поскольку четко разработанные трудовые операции и высокая оплата труда не всегда вели к росту производительности труда. По мнению сторонников этой школы, мотивы роста производительности труда в основном не должны быть экономическими, главное здесь ( учет различных потребностей рабочих и служащих.

Школа поведенческих наук (середина XX века). Достижения социологии и психологии позволили более глубоко исследовать различные аспекты социального взаимодействия, мотивы, характер власти, типы организационных структур. Это позволило сторонникам школы поведенческих наук выявить и обосновать необходимость оказания помощи работнику в осознании собственных возможностей. Один из основных выводов данной школы: повышение эффективности производства достигается за счет повышения потенциала человеческих ресурсов. 
Школа количественного подхода (середина XX века). Основывается на активном использовании в управленческих системах и процессах (организация, выработка и принятие решений, планирование) математических методов, программирования и моделирования, методов инженерных наук. Количественные методы группируются под общим названием: исследование операций и моделей. Характерным примером использования школы количественного подхода является сетевое планирование, широко использовавшееся в разработке государственных программ в военной сфере, в строительстве.

Школа процессного подхода (середина XX века). Представители данной школы рассматривают управление как процесс, состоящий из ряда взаимосвязанных управленческих действий, именуемых функциями.             К этим функциям школа процессного управления относит планирование, организацию (создание некой структуры), мотивацию и контроль. Указанные функции имеют две общие характеристики: а) все они требуют принятия решений; б) для всех необходима коммуникация, обмен информацией.

Концепция ситуационного подхода (70-е годы XX века). Суть ситуационного подхода состоит в том, что формы, методы, стили управления должны существенно варьироваться в зависимости от сложившейся ситуации, то есть центральное место должна занимать ситуация. Под ситуацией понимается конкретный набор обстоятельств (условий и факторов), которые значительно влияют на организацию в данное конкретное время
Школа социальных систем. Основоположником теории организации социального управления следует считать ученого А.А. Богданова, труды которого под общим названием «Тектология. Всеобщая организационная наука» вышли в свет в начале 20-х годов XX столетия. Его идеи намного опередили свое время и позже были переработаны зарубежными специалистами (Т. Бернсом, Дж. Сталкером, Л. Б. Барталанфи) в общую теорию систем, которая и получила международное признание.
Концепция теории организации состоит в следующем .Организация как открытая система имеет тенденцию приспосабливаться к весьма многообразной внутренней среде. Такая система не является самообеспечивающейся, она зависит от энергии, информации и материалов, поступающих извне. Она имеет способность приспосабливаться и к изменениям во внешней среде. Ни одно действие не предпринимается в изоляции от других. Каждое решение имеет последствия для всей системы, а эффективность любой системы определяется её самым слабым звеном.

Интересно отметить ленинские принципы управления социалистическим производством, не потерявшие свою актуальность и в наше время. К ним относятся: а) демократический централизм (централизованное руководство народным хозяйством и предоставление хозяйственной самостоятельности коллективам предприятий); б) единоначалие и коллегиальность (обсуждение проблемы - всеобщее, ответственность за результат – персональная); в) единство политического и хозяйственного руководства (политические задачи определяются с учетом состояния экономики); г) отраслевой и территориальный подход (экономические условия жизни людей определяются и регулируются отраслевыми органами, а инфраструктура, определяющая социальные условия жизни населения – преимущественно территориальными органами); д) плановое ведение хозяйства (на всех уровнях, от предприятия до народного хозяйства в целом); е) материальное и моральное стимулирование труда; ж) научность (построение всей системы управления на основе новейших достижений науки); з) ответственность (каждый работник должен знать свои права и обязанности); и) подбор и расстановка кадров (чтобы в состоянии выполнять порученную работу наиболее эффективным путем); к) экономичность и эффективность (эффективное сочетание людских и материальных ресурсов, наибольшая экономия сил и наиболее производительное применение труда); л) преемственность хозяйственных решений (во времени и пространстве).
В заключение отметим, что в разное время существовали, существуют и развиваются различные школы, подходы, концепции управления. Современная теория управления носит междисциплинарный характер. Управление – необходимое условие эффективности и результативности любой сложной деятельности. Как справедливо отмечали К. Маркс и Ф. Энгельс, «…отдельный скрипач сам управляет собой, оркестр нуждается в дирижере». Управление универсально. Однако в каждой отрасли управление имеет свои особенности, которые определяются спецификой деятельности.

§ 2. Теоретические основы управления

Рассматриваются сущность управления; содержание и сущность социального управления; характерные черты государственного управления; понятие, сущность, особенности и специфика управление в правоохранительных органах; основные направления совершенствования управления в правоохранительных органах.

Роль управления в современных условиях. Затянувшийся процесс социально-экономической и политико-правовой трансформации российского общества обусловил появление и развитие ряда негативных явлений, нашедших свое проявление «…в усилении криминальной напряженности, устойчивом росте преступности… только по официальной статистике, ежегодно в России регистрируется 3 млн преступлений, свыше 1 млн тяжких и особо тяжких посягательств, почти 31 тыс. убийств и покушений на убийство, десятки тысяч фактов безвестного исчезновения граждан, более тысячи – похищения людей и захвата заложников. Нарастание криминального насилия инициировало расширение нелегального рынка оружия, что … стало питательной средой для таких ранее нетрадиционных видов преступлений, как убийство по найму, терроризм, угоны воздушных и иных транспортных судов»
.
Такое положение дел, в свою очередь, негативно влияет на ход проводимых в России реформ и в целом на социально-экономическую и политическую обстановку в стране, создает предпосылки для негативной оценки происходящих в России процессов в глазах международной общественности. Для выхода из сложившейся ситуации требуется разработка и реализация комплексной системы мер, важнейшим элементом которой является        совершенствование структуры и повышения эффективности деятельности правоохранительных органов. Последнее, в условиях ограниченных ресурсов, может быть решено за счет повышения эффективности управления.

Сущность управления. Сегодня в литературе можно встретить множество различных подходов к определению и трактовок понятия «управление»
. Однако единого общепринятого определения понятия управления как научной категории еще не выработано, и выработано, наверное, не будет. Объективной причиной этому является следующее:

· смысл понятия «управление» определяется, в зависимости от конкретной сферы его использования, поставленными целями, решаемыми задачами;

· научная теория и практика не стоят на месте, их динамичное развитие постоянно требует уточнения используемых понятий.

Управление универсально. Оно объективно реализуется в природе,     в обществе, в технике. Конкретизируя понятие (и сущность) управления, можно говорить об управлении в неживой природе, в том числе – об управлении техническими системами; об управлении в живой природе – управлении биологическими системами; об управлении в обществе – социальном управлении
, управлении человека человеком.

Понятие «управление» (в английском языке – control, management,      в латинском – regere, в немецком – regierung, во французском – administration) в виду своей универсальности имеет весьма широкий объем, охватывая различные проявления объективной действительности. Учитывая это, целесообразно трактовать управление как родовое понятие для конкретных видов управления: управление организацией, управление персоналом, управление качеством, управление ресурсами и т.п. Неизменным остается одно – сущность управления, которая состоит в воздействии одной системы – системы управления, -  на другую – на объект управления, с целью изменения или сохранения состояния последней.
К пониманию управления можно подходить с различных позиций. Прежде всего управление можно рассматривать как одну из функций сложной системы или как генеральную функцию одной из ее подсистем – системы управления. Говоря об управлении как о сложной деятельности, можно выделить в ней ряд последовательных действий. Цель деятельности носит обычно идеальный, отдаленный – стратегический характер. Ее достижение складывается из решения ряда частных задач – локальных целей, возникающих по мере продвижения к основной цели. Достижение каждой из таких локальных целей требует на каждом этапе деятельности успешно решать текущие задачи. Каждый такой относительно законченный этап деятельности, направленный на выполнение одной простой текущей задачи, называют действием
. Функциональный подход к управлению позволяет рассматривать каждое такое действие как функцию управления. Резюмируя сказанное, заметим, что управление есть и генеральная функция (системы управления) и деятельность. Деятельность состоит из действий, а каждое действие есть функция управления.
Управление является одной из форм проявления труда. Труд, в свою очередь, представляет высшую форму деятельности, свойственную только человеку (социальной группе). Труд есть «…целесообразная деятельность для созидания потребительных стоимостей, присвоение данного природой для человеческих потребностей, всеобщее условие веществ между человеком и природой, вечное естественное условие человеческой жизни, и потому он не зависим от какой бы то ни было формы этой жизни, а, напротив, одинаково общ всем ее формам»
. Управление может рассматриваться       и как искусство, и как ремесло, и как наука. Независимо от этого управление представляет одну «…из труднейших и ответственных сфер интеллектуальной и практической деятельности людей»
.

Характерной чертой управленческой деятельности является цикличность. Управленческий цикл включает в себя стадии управления, на которых реализуются соответствующие функции управления. Одним из первых, кто выделил и сформулировал функции управления, был А. Файоль. В работе «Общее и промышленное управление» он выделил пять основных функций управления: планирование, организация, распоряжение, координирование и контроль. В известных к настоящему времени трудах по теории и практике управления разработаны и предложены различные состав и структура функций управления.

Управление носит системный характер, реализуется в рамках системы управления. К настоящему моменту выработано несколько десятков определений понятия «система»
. Опуская их анализ, отметим то общее, что прослеживается практически во всех толкованиях системы и определяет ее сущность. Система – это объединение элементов, связей и отношений между ними, образующих в совокупности некоторую целостность, обладающую качественно новыми свойствами – свойствами, которые не обнаруживаются у элементов при их отдельном рассмотрении
.

Свойства элементов определяют их качественные и количественные характеристики и проявляются (отражают) в их функциях. Важно подчеркнуть, что некоторые свойства и, соответственно, функции элементов проявляются только при их взаимодействии с другими элементами. Взаимодействие возможно лишь при наличии связей и определенных и согласованных для всех элементов способах (протоколах, интерфейсах) ее осуществления. Связь между элементами может быть реализована непосредственно и опосредованно. Именно связь и взаимодействие элементов обуславливают возникновение в системе новых – эмерджентных – свойств, не наблюдаемых у каждого из элементов системы, взятых по отдельности. Именно поэтому анализ систем управления требует тщательного исследования их структуры – существенных, устойчивых связей между элементами системы.

Заметим, что для социальной системы точное установление всех ее элементов, связей и взаимодействий формального и особенно неформального характера является весьма сложной (фактически – не решаемой) задачей. В некоторых социальных системах, например, в системе правоохранительных органов (речь о которой пойдет дальше), элементы и формальные связи имеют нормативное закрепление, что существенно облегчает анализ.

Генезис управления. Как социальный феномен, управление возникло и развивается вместе с человеческим обществом. Место и роль социального управления в жизни человека обусловлены общественным характером  и иерархической структурой деятельности людей. Управление многогранно. Оно затрагивает различные аспекты жизнедеятельности человека. Но, как справедливо отмечал М. Марков, «наряду с отдельными видами управления в обществе осуществляется и целенаправленная деятельность по оптимизации развития социальной системы в целом, характеризуемая понятием «социальное управление»… Теория социального управления исследует общие, обязательные для всякого управленческого акта процедуры, независимо от того, в какой социальной сфере он реализуется»
.

Возникновение и развитие управления обусловлено необходимостью согласования, упорядочения, организации совместной деятельности людей для достижения общезначимых целей. Так, возникновение письменности   в древнем Шумере (3 тыс. лет до н.э.) привело к формированию особого слоя жрецов, принимавших участие в торговых операциях
. Строительство пирамид в древнем Египте (2-3 тыс. лет до н.э.) потребовало планирования и организации целенаправленной деятельности огромного числа людей       и сложнейших строительных работ. История развития управления знает еще множество аналогичных примеров. Обобщая основные причины возникновения управления, можно выделить следующие предпосылки:

· необходимость упорядочения межличностных отношений, что позволило осуществить переход от стаи к обществу;

· необходимость осуществления сложных видов деятельности,         например, переход у первобытнообщинного человека от обычной охоты    к охоте загоном, для успешной реализации которой требовалось согласовать различные действия многих охотников;

· дифференциация труда и, таким образом, «удлинение» и усложнение цепочки от момента начала до конца изготовления продукта.

На протяжении многих веков управление рассматривалось в основном как искусство и как ремесло. Вместе с тем уже со времен античности наблюдаются попытки теоретического осмысления вопросов управления
. Традиционно считается, что управление как наука только подходит к своему 100-летнему юбилею – возникновение управленческой науки связывают с выходом в 1911 году книги Ф.У. Тейлора «Принципы научного управления». Однако, например, еще в 1866-1884 годах Лоренц фон Штейн в Штутгарте опубликовал восьмитомную работу «Теория государственного управления»
. В России в 1870-1871 годах А.И. Васильчиков пишет работу «О самоуправлении»
, в 1912 году В.М. Грибовский публикует работу «Государственное устройство и управление Российской империи»
. А.А. Богданов в своей фундаментальной работе «Всеобщая организационная наука (тектология)», подготовленной в 1913-1917 годах, закладывает основы общей теории систем и кибернетики
.

Социальное управление. Социальное управление есть особого рода деятельность, реализуемая в рамках межличностных, межгрупповых субъектно-объектных отношений. Такая деятельность носит совместный, взаимный характер и в силу этого требует согласования, организации,        координации, ресурсного обеспечения.

Деятельность – целостный, мотивированный акт поведения, результатом которого является динамика переживаний, выражающих отношения между субъектом потребности и ее объектом
. Можно привести и такое определение деятельности: «…деятельность – это внутренняя (психическая) и внешняя (физическая) активность человека, регулируемая сознаваемой целью»
. Подчеркнем, что любая деятельность целенаправленна      и осознанна. Именно это отличает деятельность от активности. Активность – всеобщее свойство материи, связанное с движением как способом бытия материи и взаимодействия материальных объектов. В зависимости от форм движения материи (механической, физической, химической, биологической, социальной) различают и формы активности.

Деятельность осуществляется по схеме «субъект – объект». Субъектом деятельности является личность, группа, общество, государство, в общем – любой социальный субъект. Объектом деятельности может быть любое проявление объективной реальности. Так, объектом деятельности может быть некоторый предмет; в этом случае говорят о предметной деятельности. Объектом деятельности может быть и некоторый социальный субъект; в этом случае говорят об отношениях, межличностном общении.

Учитывая сказанное, определим субъекта социального управления как физическое или юридическое (индивидуальное или групповое) лицо, обладающее исполнительно-распорядительными (в общем – некоторыми властными) полномочиями в отношении объекта управления. В качестве объекта социального управления могут выступать любые проявления социальной и иной действительности
.

Для прояснения сущности социального управления выделим следующие его характерные признаки:

· реализуется в совместной деятельности людей, групп;

· носит системный характер, т.е. возникает и реализуется в рамках системы управления;

· включает следующие необходимые элементы: субъект управления, объект управления, прямые и обратные связи;

· реализуется посредством специальных средств, методов, технологий;

· проявляется в воздействии субъекта управления на объект управления. Воздействие имеет целью обеспечить сохранение или целенаправленное изменение состояния объекта;

· обеспечивается наличием у субъекта управления определенной совокупности властно-принудительных полномочий в отношении объекта управления, сознательное, волевое поведение которого должно изменяться в соответствии с указаниями последнего;

· обеспечивается информационно-аналитическими, организационными, материальными и иными требуемыми ресурсами;

· имеет характер целенаправленного, осознанного, непрерывного, сбалансированного, регулярного, комплексного, системного воздействия.

Государственное управление. Государственное управление – разновидность социального управления. Определяющей чертой государственного управления является то, что его субъектом выступает государство в лице своих органов и должностных лиц, уполномоченных осуществлять целенаправленное воздействие на различные социальные структуры: личность, социальные группы, слои, классы, все общество в целом.

По мнению профессора Г.В. Атаманчука, государственное управление есть «…практическое, организующее и регулирующее воздействие государства на общественную (публичную) и частную жизнедеятельность людей в целях ее упорядочения, сохранения и преобразования, опирающееся на его властную силу»
. В приведенном определении четко отражены следующие основные элементы системы (механизма) государственного управления:

· цель государственного управления – упорядочение, сохранение          и преобразование личной (частной) и общественной (публичной) жизни;

· субъект управления – государство;

· объект управления – общественная и частная жизнедеятельность людей;

· сущность управления – организующее и регулирующее воздействие;

· основное средство обеспечения государственного управления – властная сила государства.
§ 3. Особенности взаимодействия в системе управления

Социальное управление находит свое фактическое проявление в деятельности особых элементов (агентов) системы управления – субъектов управления, которая направлена на сохранение целостности и качественной специфики общественной системы. Это обеспечивается интеллектуальной (внутренней) и познавательно-преобразовательной (внешней) деятельностью субъекта управления, направленной на организацию и создание особых условий функционирования объекта управления, на организацию и реализацию целенаправленного и систематического воздействия на него. Указанное позволяет утверждать, что родовым понятием для социального управления является деятельность.

Использование системного подхода как основного метода исследования требует рассматривать социальную деятельность как систему. Возможность и целесообразность такого подхода обосновывается В.П. Фофановым, который предлагает «…очертить контуры социальной деятельности как объекта, обладающего системными характеристиками». Отмечая, что система социальной деятельности представляет сложное внутреннее дифференцированное единство, состоящее из конкретных элементов, В.П. Фофанов говорит о возможности раскрытия содержания понятия «система социальной деятельности» только посредством фиксации (и детерминации) составляющих её элементов и их взаимодействий. Особую важность представляет его утверждение о том, что элементы системы социальной деятельности «…нельзя задать как таковые без фиксации их взаимосвязей»
. Подчеркнем, что именно специфика взаимосвязей между элементами принципиально отличает систему от простой совокупности (конгломерата) элементов, обуславливает её качественно новые, иначе – эмерджентные свойства.

Указанное позволяет сделать вывод о том, что социальное управление есть прежде всего система социальной деятельности.

Обобщенная модель системы социального управления отражает особую, многоаспектную деятельность субъектов и объектов управления и прежде всего их взаимное воздействие друг на друга, которое реализуется по каналам прямой и обратной связи
. Субъекты и объекты социального управления - стороны управленческих отношений - есть отдельные люди и должностные лица, общественные и государственные организации и т.п., уполномоченные и обязанные совершать определенные действия, реализовывать определенную деятельность. Учитывая это, система социального управления может рассматриваться как подсистема системы социальной деятельности, содержащая, помимо указанных выше элементов, закономерности, принципы и правила, регулирующие деятельность (нормы морали, права, корпоративные нормы), цели и результаты, средства и методы деятельности.

Воздействие (осознанное, систематическое, целенаправленное) субъекта управления на объект (прямое) и объекта управления на субъект (обратное), осуществляемое в системе управления по каналам прямой и обратной связи, носит взаимный характер. То есть  речь идет о взаимном воздействии субъекта и объекта управления, иначе – их взаимодействии. Именно посредством этого взаимодействия изменяется состояние объекта (в результате прямого воздействия на него субъекта) и субъекта (в результате обратного воздействия на него объекта) управления. Характер, направленность, динамика этого изменения предопределены целью, средствами, методами, условиями управления и определяют его конечный результат.
Взаимодействие субъекта и объекта управления осуществляется посредством общения. Общение представляет собой взаимодействие двух и более человек (социальных групп), в котором происходит взаимный обмен рациональной и эмоциональной информацией, деятельностью, опытом, знаниями, навыками, умениями, результатами деятельности. Традиционно выделяют следующие стороны общения: коммуникативную – обмен информацией, интерактивную – обмен действиями,  перцептивную – взаимовосприятие.

Каждая из указанных сторон общения имеет качественные особенности, которые объективно могут быть источниками неопределенности результата управленческого воздействия. Для иллюстрации этого рассмотрим следующие основные этапы взаимодействия (общения) субъекта и объекта управления: целеполагание, вербализация цели, передача цели по каналу связи и восприятие цели, особенности которых обуславливают априорную неопределенность управленческого воздействия и апостериорное несоответствие его фактического результата поставленным целям.

Формирование цели управления, иначе - целеполагание. На этом этапе в сознании субъекта управления мысленно формируется цель управления – его представление о желаемом состоянии объекта (управления) в будущем. Цель всегда идеальна и абстрактна, что не позволяет четко очертить её контуры, точно определить её содержание, средства и методы её достижения. Это вносит некоторый элемент неопределенности, поскольку трудно достигнуть эталона, который точно не известен.

Вербализация цели посредством речи (устной, письменной). Для реализации (информационного) воздействия субъекту управления прежде всего необходимо сформулировать сообщение (целеуказание), которое он передаст объекту управления. Для этого посредством языка осуществляется вербализация – проговаривание (написание) цели
. В ходе вербализации цель материализуется, конкретизируется. Это неизбежно приводит к изменению, искажению её первоначального содержания, т.к. мыслимые человеком абстрактные, бесконечные
, идеальные формы получают свое конкретное, конечное, материальное выражение. Например, абстрактное желание (цель) выполнить работу хорошо при вербализации может быть описано и конкретизировано условиями - быстро и качественно. Однако понятие «хорошо» абстрактно, а его объем существенно превышает суммарный объем конкретных понятий «быстро» и «качественно».

Помимо неизбежных объективных искажений цели в ходе вербализации, обусловленных конкретизацией её содержания, возможны также искажения субъективного характера. Они возникают в процессе реализации механизма речевого общения.

Речь - это вербальная коммуникация, осуществляемая с помощью языка. Средством вербальной коммуникации являются слова и их сочетания, имеющие определенные общественным опытом и закрепленные практикой применения значения. Слова «…всегда представляют собой результат отвлечения»
. Процесс вербального общения сложен и основывается на действии механизма речи. К основным этапам функционирования механизма речи, на которых потенциально возможно возникновение искажений высказываемой информации, относятся следующие
: а) программирование речи – формирование смыслового «каркаса» структуры высказывания, фильтрация малозначительной и отбор наиболее значимой, в субъективном смысле, информации; б) построение синтаксической структуры речи – т.е. формирование конструкции фразы, её грамматической формы, выбор нужных слов; в) непосредственно проговаривание речи.

При нарушении мозговых центров и систем человека, отвечающих за работу механизма речи, возникают речевые искажения – афазии, которые наиболее часто находят свое проявление в следующем: возникают трудности в построение фразы, происходит нарушение членораздельности речи, затрудняется восприятие высказывания. Все это приводит к дополнительным искажениям цели управления в ходе её вербализации.

Передача речи по каналу связи между субъектом и объектом управления. В ходе этого процесса возможно возникновение различного рода искажений транслируемой информации, обусловленных как случайными, так и специально сформированными факторами (помехи в канале связи).

Восприятие и понимание информации. Восприятие представляет собой простейшую из форм психического отражения объекта в сознании, действующего на анализаторы (органы чувств). Восприятие зависит от порогов чувствительности
 рецепторов конкретного человека. Поэтому восприятие всегда создает не объективный, но субъективный образ объекта, непосредственно воздействующего на органы чувств, т.е. искажает его. Одним из первых на это обратил свое внимание Платон, указывая на то, что люди видят (воспринимают) не сами вещи, но лишь их тени
. 

Понимание – это способность личности осмыслять, постигать содержание, смысл, значение чего-либо. На понимание (информации) определяющее влияние оказывают уровень культуры и образования реципиента, его система ценностей, ожидания, установки, потребности и мотивы, и т.п. Таким образом, можно сказать, что понимание есть «проекция» воспринятой (и уже частично искаженной) сущности (объекта) на систему знаний, интересов и т.п. субъекта, что вносит дополнительные искажения.

Отметим еще ряд факторов, оказывающих существенное влияние на результат управленческого воздействия: а) восприятие реципиентом в процессе общения помимо речевой невербальной информации – информации, которая передается коммуникатором посредством жестов, мимики, интонации, позы, эмоций. Эта информация несет значительную смысловую нагрузку. Нередко невербальная информация позволяет выявить ложность речевой информации; б) общая организация управленческого воздействия и прежде всего психологические механизмы интеграции управленческих воздействий. Установлено, что «только определенное сочетание воздействий стимулирующего типа... дает наибольший эффект»
.

В итоге действие указанных и иных факторов приводит к тому, что цель, мыслимая объектом управления, и цель, понятая субъектом управления, будут отличаться. В результате и конечный результат деятельности объекта будет отличаться от результата, мыслимого субъектом управления. 

Выше были рассмотрены лишь некоторые из множества факторов, влияние которых приводит к неопределенности результата управленческого воздействия в процессе общения (взаимодействия) субъекта и объекта управления. Подробный анализ таких факторов требует самостоятельного исследования и выходит за рамки настоящей работы.

В целом вопрос о неопределенности результата управленческого воздействия принадлежит общефилософской проблеме, хорошо известной в теории и подтвержденной практикой. Суть её состоит в том, что «…процесс реализации цели никогда не является одним только процессом создания желаемых материальных или духовных благ… . Этот процесс всегда имеет такие последствия, которые никак не входили в намерения человека… хотя скрыто содержались в самой его деятельности (курсив.- авт.) и не могли не проявиться в её результатах»
.

К данной проблеме вплотную подошел Аристотель; её ясно видел Гегель; особое внимание уделил ей Ф. Энгельс, справедливо утверждая, что в отличие от ближайших очевидных результатов действий «…более отдаленные последствия тех действий, которые направлены на достижение этого результата, оказываются совершенно иными, по большей части совершенно противоположными ему…»
. Глубокие исследования проблемы несовпадения цели и результата были проведены Вундтом, который справедливо полагал, что «…предшествующее субъективное представление цели и приводит в силу внутренне необходимости к осуществляющейся в конце концов объективной цели, но она …далека от того, чтобы быть простым изображением последней»
, формирует следующие закон: «Объективно достигнутая цель постоянно превосходит предшествующий ей целевой мотив»
.

Иными словами, в аспекте управления, в формуле «цель - результат» результат управляющего воздействия априори не определен, а апостериори - не тождественен цели.

Рассмотрим формулу «цель - средство - результат». В качестве средства (достижения цели, получения результата) может рассматриваться в общем любой предмет, в том смысле, насколько он «служит цели» и «…берется именно в таком отношении к цели»
. В управлении основным средством достижения цели, иначе – средством управления, является информация, точнее - информационное воздействие субъекта на объект управления. Учитывая это, формулу «цель - средство - результат» можно изменить следующим образом: «цель – информационное воздействие - результат», где информационное воздействие представляет средство управления.

Достижение цели в значительной мере зависит от оптимальности выбора и эффективности применения средств. Следовательно, удачная организация и содержательное наполнение управляющего (информационного) воздействия субъекта на объект в значительной мере позволят снизить неопределенность его результата.

§ 4. Основы управления в правоохранительных органах
Раскрывается содержание, специфика и особенности управления         в правоохранительных органах.
Управление в правоохранительных органах. Существует множество оснований классификации и, следовательно, различных видов социального управления: государственное и негосударственное; внутреннее (самоуправление) и внешнее; стратегическое, тактическое и оперативное; территориальное; программно-целевое; управление качеством, персоналом, организацией, предприятием. Говоря об управлении в правоохранительных органах, целесообразно рассматривать его с позиции (иначе – как элемент) государственного управления. Это объясняется тем, что основные задачи правоохраны возложены на государственные правоохранительные органы
: суды, прокуратуру, полицию, органы обеспечения государственной безопасности (ФСБ, ФСО, СВР).

Таким образом, государственные правоохранительные органы представляют подсистему механизма государственного регулирования. Входя в состав системы высшего уровня иерархии – в систему государственного управления, правоохранительные органы выступают как ее сложный элемент (подсистема), реализующий в рамках своей компетенции возложенные на него функции по управлению обществом и его структурами.

Управление в правоохранительных органах – особый вид государственного управления, осуществляемый исключительно на основе и во исполнение законов, вид профессиональной деятельности граждан по выработке и реализации организационно-регулирующих воздействий на элементы системы правоохранительных органов, направленных на организацию, координацию и повышение эффективности их деятельности в целях укрепления законности, обеспечения правопорядка и безопасности личности, общества и государства.

Сущность управления в правоохранительных органах – выработка сбалансированного, комплексного воздействия на все элементы системы правоохранительных органов (на отдельных сотрудников, подразделения, органы в целом) с целью организации их деятельности и обеспечения их согласованного взаимодействия, как единого целостного механизма, при решении стоящих перед ними задач.

Сущность управления – воздействие. Цель – сохранение заданной структуры, поддержание режимов функционирования, требуемое изменение структуры или функций объекта управления. Учитывая это, под управлением в правоохранительных органах можно понимать целенаправленное, комплексное воздействие на все элементы и структуру правоохранительной системы, направленное на организацию и повышение эффективности ее функционирования в деле обеспечения законности и правопорядка.
Подчеркнем, что деятельность правоохранительных органов носит системный характер, что позволяет говорить именно о системе правоохранительных органов. Действительно, отечественным законодательством четко определены и регламентированы функции каждого элемента правоохранительной системы – правоохранительного органа (министерства, службы, общественной организации). Но только их совместное, согласованное исполнение является необходимым условием достижения их общей цели – обеспечения режима законности и правопорядка.

Говоря об управлении в системе правоохранительных органов, представляется целесообразным выделить следующие четыре уровня управления. 

Первый – высший уровень. На этом уровне система правоохранительных органов рассматривается как единый объект управления. Субъектом управления выступает система законодательства (иначе – государство в лице своих законодательных органов), которая формирует единый правовой режим, общий для всех субъектов права, включая органы правоохраны.
Второй уровень. На этом уровне управления правоохранительные органы формально группируются в зависимости от принадлежности к той или иной ветви власти. Так, общее руководство подсистемой правоохранительных органов, входящих в систему исполнительной власти, осуществляется Президентом РФ и Правительством РФ
, в соответствии с разделением их полномочий.

Третий уровень. На этом уровне осуществляется межведомственная координация и взаимодействие различных органов, входящих в систему правоохраны. Пример – создание межведомственных штабов, координирующих правоохранительные, а в случае необходимости – иные органы государственной и муниципальной власти при решении широкого спектра задач обеспечения безопасности личности, общества и государства
.

Четвертый уровень. На этом уровне управление реализуется в каждом органе правоохраны, например, управление в прокуратуре, МВД, ФСБ.

Управление в правоохранительных органах, как любая деятельность, носит целенаправленный характер. Именно поэтому основным элементом и первым этапом управления является целеполагание. Цель управления    определяет задачи, для решения которых формируется соответствующая организационная структура правоохранительного органа, устанавливаются его функции, определяются средства, методы и формы организации его деятельности.

Генеральная цель управления в правоохранительных органах – достижение максимальной эффективности деятельности оперативных и иных сотрудников, групп, служебных коллективов, подразделений, аппаратов, органов и учреждений системы правоохранительных органов в деле укрепления, обеспечения и защиты законности и правопорядка. Достижение указанной цели требует решения системы задач, определяющих содержание управленческой (организационной) деятельности в правоохранительных органах. Основными из них являются следующие:

· учет и комплексное использование законов, закономерностей, принципов, положений, методов и приемов управленческой деятельности;

· обеспечение непрерывного и эффективного взаимодействия организационных звеньев всех уровней системы правоохранительных органов как единого целостного образования;

· целевая ориентация системы правоохранительных органов и ее структурных элементов всех уровней на укрепление законности и правопорядка;

· непрерывная оценка, анализ и прогноз политико-правовой, социально-экономической, криминогенной обстановки на порученном направлении (участке) деятельности подразделения, конкретного сотрудника;

· выработка и принятие управленческих решений, максимально полно учитывающих оперативную обстановку и обеспечивающих наиболее эффективное достижение поставленных целей в указанные сроки имеющимися силами и средствами;

· рациональное планирование и организация деятельности; 

· непрерывный контроль за выполнением принятого решения и при необходимости – внесение соответствующих коррективов;

· объективная и полная оценка правоохранительной деятельности        и ее результатов; внедрение положительных результатов в практическую деятельность; выявление и предотвращение в будущем негативных явлений;
· общая, профессиональная, в том числе – управленческая подготовка, переподготовка и повышение квалификации сотрудников правоохранительных органов;

· непрерывный сбор и анализ информации о состоянии законности        и правопорядка, уровне преступности и иных противоправных проявлениях в обществе, а также оценка эффективности управленческой деятельности  в системе правоохранительных органов в целом. Формирование и выработка на основе полученных данных стратегии и тактики управления  в правоохранительных органах.
Цели управления в правоохранительных органах определяются            целями и задачами, возложенными на них государством и обществом.              В качестве примера рассмотрим цели, задачи, основные направления деятельности следующих органов правоохранительной системы:

• Полиция. Полиция в РФ – система государственных органов исполнительной власти, призванных защищать жизнь, здоровье, права        и свободы граждан, собственность, интересы общества и государства от преступных и иных противоправных посягательств. Задачами полиции являются обеспечение безопасности личности; предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений; выявление и раскрытие преступлений; охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности; защита частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности; оказание помощи физическим и юридическим лицам в защите их прав и законных интересов в пределах, установленных настоящим Законом
.
• Прокуратура. Прокуратура РФ – «… единая федеральная централизованная система органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации». «В целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства прокуратура Российской Федерации осуществляет…» далее в п. 2. ст. 1. перечисляются основные направления деятельности прокуратуры 
.
• Федеральная служба безопасности. Федеральная служба безопасности – «…единая централизованная система органов федеральной службы безопасности, осуществляющая решение в пределах своих полномочий задач по обеспечению безопасности Российской Федерации»
.

Специфика управления в правоохранительных органах.  Особый характер направленности и деятельности (прежде всего оперативной) правоохранительных органов обусловливает специфику используемых в них средств, методов, технологий и форм управления. Специфика управления  в правоохранительных органах в значительной мере определяется тем, что основное место в нем занимают командно-административные методы. Именно командно-административные методы управления служат основой для построения и деятельности единой системы правоохранительных         органов. Фундаментом командно-административных методов управления является единоначалие, обеспечивающее строгую единую вертикаль управления в правоохранительных органах, отношения власти-подчинения. Суть командно-административных методов управления состоит в прямом директивном воздействии субъекта управления на объект управления – начальника на подчиненных. Вместе с тем, несмотря на свое преобладание, командно-административные методы управления применяются в комплексе с социально-психологическими и экономическими методами.

Метод управления – это система способов и приемов управляющего воздействия субъекта на объект управления. Методы управления многообразны и различны по содержанию и форме, что затрудняет их классификацию. Не заостряя внимание на данной проблеме, воспользуемся одной из возможных классификаций, объединяющей методы управления в следующие основные группы:

· экономические, в том числе оплата труда, экономическое стимулирование и финансирование, материальная мотивация профессиональной деятельности, установление экономических норм и нормативов, страхование, установление материальных санкций и поощрений;

· социально-психологические, в том числе создание творческой атмосферы, предоставление сотрудникам возможности участия в управлении, социальная и моральная стимуляция, формирование коллективов, создание благоприятного психологического климата, установление социальных (моральных, корпоративных) норм поведения, развитие у сотрудников инициативы и ответственности, установление моральных санкций и поощрений;
· административные, в том числе формирование структуры аппарата управления; выработка, утверждение и реализация административных норм и нормативов; нормативно-правовое регулирование, издание приказов, указаний, распоряжений, инструктирование; подбор и расстановка кадров; утверждение методик и рекомендаций; разработка положений, должностных инструкций, функциональных обязанностей, иной регламентирующей документации; установление административных санкций и поощрений.

Основой государственного управления (и управления в правоохранительных органах) при любом государственном устройстве является принуждение – принуждение одной группой лиц (властной элитой) остальной части гражданского общества. Свое выражение принуждение, как метод управления, находит прежде всего в юридической регламентации нормами административного, уголовного, налогового, таможенного, иных отраслей публичного права конкретных прав, свобод и обязанностей субъекта (права) по отношению к личности, гражданину, обществу и государству в целом. Наиболее многочисленными среди указанных являются нормы административного права, направленные на урегулирование в той или иной степени практически всех общественных (публичных) отношений. Действительно, как справедливо отмечает профессор А.П. Попов, административное право «…составляет основу правового регулирования разнообразных общественных отношений, повседневно возникающих в различных сферах общественной и государственной жизни»
. Более того, «ведущая роль административного права – юридического «спутника» исполнительной власти, естественно, сохраняется в период реформирования государственных институтов. В частности, не сокращается его масштабность, о чем свидетельствует тенденция расширения массива подзаконных административно-правовых норм преимущественно президентского и правительственного уровня»
. 

Административные (иначе – организационно-распорядительные, субординационно-координационные) методы управления – это такие способы управления, в основе которых лежат администрирование, начальствование, распорядительство, формализм, опирающиеся на нормы (чаще – административного) права, приказы, распоряжения, «спускаемые сверху» установки, директивы, указания.

Основными формами реализации методов административного управления являются следующие:

· предписание – установление, возложение, закрепление и обеспечение прямой юридической обязанности объекта управления совершить определенные действия. Крайней формой реализации предписания является принуждение – использование возможностей государственного механизма для принудительно-силового обеспечения выполнения требований;

· запрет – установление, возложение, закрепление и обеспечение прямой юридической обязанности объекта управления не совершать определенные действия. Крайней формой реализации запрета является также принуждение;

· дозволение – юридическое разрешение совершить или воздержаться от совершения тех или иных действий по усмотрению объекта управления. 

Юридическим основанием использования командно-административного метода в системе правоохранительных органов является законодательство. В данном случае законодательство трактуется максимально широко
 и включает Конституцию РФ, ратифицированные Россией международные договоры (правовые акты), федеральные законы, подзаконные нормативно-правовые акты, в том числе − ведомственные правовые акты (приказы, приказания, указания, распоряжения, положения, инструкции), регулирующие вопросы организации всех видов деятельности системы правоохранительных органов. Таким образом, объем, содержание, формы, направленность управляющего воздействия в правоохранительных органах строго детерминированы должностным (юридическим) статусом субъекта и объекта управления.

Особенности управления в правоохранительных органах. В сложных современных социально-экономических и геополитических условиях, в обстановке динамичного изменения внешней и внутренней государственной политики, в условиях воздействия угроз безопасности личности, обществу и государству, исходящих как из самой системы правоохраны (уровень общей и правовой культуры, служебная дисциплина, коррупция), так и внешних источников (преступная среда, коррумпированные чиновники, спецслужбы иностранных государств), управление в правоохранительных органах направлено на формирование таких управляющих воздействий, которые могут обеспечить качественную определенность,        совершенствование и достижение целей, возложенных законодательством на систему правоохраны в деле укрепления законности и правопорядка. 

Управление в системе правоохранительных органов осуществляется в сложных, противоречивых условиях. Оно подвержено целенаправленному воздействию деструктивных факторов (основным источником которых является криминальная среда), направленных как на саму систему правоохраны в целом, так и на её отдельные элементы – подразделения, конкретных сотрудников (их родственников, знакомых).

Учитывая сказанное, выделим факторы, оказывающие влияние на специфику и эффективность управления в правоохранительных органах.       К таким факторам в первую очередь можно отнести следующее:

· строжайшее и неукоснительное соблюдение законности; признание, обеспечение и защита прав и свобод человека, иных базовых принципов деятельности правоохранительных органов; понимание высочайшей меры ответственности за принимаемые решения, их социально-экономические    и политико-правовые последствия;

· реализация управления оперативно-служебной деятельностью в условиях практически постоянного конфликтного взаимодействия с силами, несущими угрозы безопасности личности, обществу и государству, а часто жизни, здоровью (психическому, физическому), нравственности самих сотрудников правоохранительных органов, членам их семей, родственникам, близким;

· принятие оперативных управленческих решений, как правило, в условиях априорной неопределенности и значительного риска, порожденных дефицитом информации и времени, скрытностью действия сил, противостоящих правоохранительным органам;

· негласный характер используемых правоохранительными органами средств и методов деятельности;

· необходимость реализации комплексного подхода к решению поставленных задач; важность обеспечения координации и взаимодействия участников управленческого процесса, в том числе – поддержания контактов со всеми элементами системы правоохраны, средствами массовой информации, спецслужбами иностранных государств, общественными организациями на основе имеющихся договоренностей и соглашений;
· двойственное положение большинства сотрудников правоохранительных органов, выступающих одновременно в качестве объектов и субъектов управления оперативно-служебной деятельности;

· необходимость обеспечения собственной безопасности сотрудников правоохранительных органов, являющихся одним из основных объектов деструктивных воздействий преступной среды.

Сказанное выше обусловливает актуальность задачи повышения    эффективности управления в правоохранительных органах. Повышение эффективности управления – комплексная задача, решаемая поэтапно.        К первоочередным мероприятиям по совершенствованию системы управления в правоохранительных органах можно отнести следующие:

· оптимизация организационно-штатной структуры подразделений правоохранительных органов;

· уточнение функциональных обязанностей сотрудников и подразделений правоохранительных органов;

· разработка и реализация мер по повышению профессионального уровня руководителей и сотрудников правоохранительных органов;

· активизация внедрения и использования в оперативно-служебной деятельности современных информационных технологий;

· совершенствование информационно-аналитической деятельности;

· повышение качества и эффективности планирования, контроля, иных средств, методов и форм управления.
§ 5. Система функций управления 
в правоохранительных органах

Рассматриваются сущность и содержание функций социального управления; понятие и особенности функций государственного управления; система и характерные черты функций управления в правоохранительных органах.

Функции социального управления. Развитие теории функций управления рассматривается в качестве одной из актуальных проблем науки            социального управления, тесно связанной с организацией управленческой деятельности
.

Функция управления – ключевое понятие в теории социального управления. Обладая бесконечно широким объемом, иначе – являясь категорией, понятие «функция управления» до настоящего времени не получило в управленческой науке единой, общепринятой дефиниции. Более того, существующее множество различных подходов к пониманию сущности          и содержания функций управления весьма сложно поддается обобщению даже в специальных научных исследованиях
. Так, некоторые ученые под функциями социального управления понимают определенного вида работы по управлению, характеризующиеся обособленностью, однородностью        и повторяемостью, направленные на выполнение специальных задач,         посредством адекватной организации структуры управления
. Профессор Г.В. Атаманчук считает, что «…функция управления – это реальное, силовое, целенаправленное, организующее и регулирующее влияние на управляемое явление, отношение, состояние, на которое последние реагируют и воспринимают его. Предмет функций управления указывает на стороны,         аспекты, проявления общественной системы, подлежащие управляющему воздействию…Содержание функций управления выражает смысл и характер управляющего воздействия …Способ реализации раскрывает средства (возможности) сохранения или преобразования управленческих взаимосвязей, заложенные в данной функции…»
. Профессор А.И. Радченко полагает, что «…функция управления определяется как вид деятельности, с помощью которой субъект управления оказывает воздействие на управляемый объект»
, и считает, что в рамках всего многообразия подходов к пониманию сущности функций управления можно выделить следующие два основных направления:

- понимание функции управления как особого рода управленческой деятельности, продукта разделения труда и специализации в сфере управления. Заметим, что автором данной концепции считается основатель       научной школы управления Ф.У. Тейлор;

- понимание функций управления как этапов управленческого процесса
 или как составляющих цикла принятия и реализации решения
.

Проясняя этот вопрос, заметим, что функции управления самым тесным образом связаны и определяются целями и задачами управления. Действительно, «цели и функции государственного управления взаимообусловлены. Если первые отвечают на вопрос «что делать?», то вторые – «как делать?»
.

Цель управления отражает идеальное представление субъекта управления о желаемом состоянии объекта управления в будущем. Цель фокусируется именно на конечном состоянии объекта, опуская промежуточные этапы, которые будут реализовывать и сам субъект, и объект управления. Цель управления конкретизируется в задачах, которые формально определяют основные этапы управленческой деятельности. Последовательная реализация указанных этапов позволяет достигнуть цель управления.           На каждом этапе, посредством реализации определенной функции (точнее – функций) управления, решается соответствующая задача (задачи). Таким образом, решение задач управления возлагается на определенные функции управления. Совокупность этапов управления, последовательное исполнение которых приводит к достижению цели управления, называют управленческим циклом.

Функции управления в своем системном единстве образуют генеральную функцию управления. Генеральная функция социального управления определяется его целью и потому носит обобщенный, иногда – абстрактный характер и нуждается в дифференциации и конкретизации. В самом общем приближении генеральная функция социального управления может быть определена как исполнительно-распорядительная деятельность        по обеспечению, созданию и поддержанию требуемого состояния объекта управления. Дифференциация и конкретизация генеральной функции управления приводит к выделению содержательно однородных, формально обособленных функций управления, которые в рамках единых замысла         и сущности управленческого процесса определяют содержание управленческого цикла.

Функция управления характеризует систему управления в динамике, в действии. Это означает, что функции управления носят процессный, деятельностный характер, а их реализация «… образует процесс управления, обеспечивающий достижение целей системы»
.

Итак, функции социального управления – это качественно однородные и формально обособленные направления управленческой деятельности, ориентированные на решение конкретных задач управления. Функции управления «…всегда выражают содержание управленческого воздействия»
. В своем системном единстве функции управления составляют генеральную функцию управления. Генеральная функция социального управления – общая исполнительно-распорядительная направленность управленческой деятельности, которая реализуется в рамках и посредством управленческого цикла.
Вопрос о классификации функций социального управления весьма важен, т.к. именно их четкое выделение, разграничение и конкретизация позволяют сформировать эффективную систему управления. К сожалению, ни в отечественной, ни в зарубежной управленческой доктрине до настоящего времени не сформулировано единого взгляда на состав и структуру функций управления. Так, в начале прошлого века основатель классической (административной) школы управления А. Файоль, ориентируясь        на административную (генеральную) функцию предприятия, выделил следующие пять основных, универсальных функций управления: прогнозирование, организация, распорядительство, координация и контроль
. Позднее, как отмечает академик Д.М. Гвишиани, представитель классической школы управления Л. Гьюлик уточнил классификацию А. Файоля, предложив следующий состав функций управления: планирование, организация, работа с персоналом, оперативное руководство, координирование, контроль и отчетность, составление бюджета. Г. Кунц и С.О. Доннел предложили следующий набор функций управления: планирование, организация, комплектование штатов, руководство, лидерство, контроль
.

Не «лучше» обстоит дело и в отечественной теории управления, где при отсутствии единого подхода каждый предлагает свой перечень функций управления (социального, государственного, муниципального, в иных сферах), включающий от пяти до пятидесяти только основных функций
. Так, профессор А.И. Радченко выделяет следующие функции управления, отражающие стадии управленческого цикла: планирование, организация, контроль и учет, регулирование и координирование.

Несогласованность в разграничении функций управления можно обнаружить и у конкретного автора в рамках одной работы. Так, В.И. Мухин формулируя определение процесса управления как «совокупность последовательных действий, заключающихся в сборе информации, передаче ее        в пункты накопления и переработки, анализе поступающей, накопленной  и справочной информации, принятии решения на основе выполненного анализа, выработке соответствующего управленческого воздействия и доведения его до объекта управления»
, фактически дает перечисление основных функций управления. Однако далее он непосредственно выделяет следующие основные функции управления системой: прогнозирование, долгосрочное планирование, среднесрочное планирование, текущее планирование, оперативное планирование, организация работы, организация труда, учет, контроль, анализ, подготовка и принятие решения, реализация решения
.

Интегральная оценка существующих концепций показывает, что сегодня «Российская школа управления выделяет следующие основные функции (управления – авт.): целеполагание, анализ, прогнозирование, планирование, организацию, координацию, мотивацию, учет и контроль, коммуникацию, принятие решений»
.

Основная причина указанной неопределенности объясняется объективной невозможностью учесть все многообразие функций управления, обосновать приоритет одних функций над другими, установить строгую последовательность их исполнения
. Фактически не представляется возможным исчерпывающе определить элементный состав и иерархическую структуру системы функций управления, поскольку роль, место (в управленческом цикле), значимость функции управления определяется конкретными условиями времени, места и обстоятельств, сферой и целями управления.

Функции государственного управления. Под государственным управлением «…понимается деятельность… по воздействию на управляемый объект для его перевода в состояние, соответствующее цели …путем организации и контроля …Такой перевод осуществляется посредством реализации цикла управления, включающего четыре стадии»
. К этим стадиям относятся планирование, организация, контроль и учет, регулирование и координация, составляющие в совокупности функции государственного управления. Функциями государственного управления называют «…наиболее типичные однородные и четко выраженные виды (направления) управленческой деятельности, служащие интересам достижения целей управляющего воздействия»
.

Функции государственного управления отражают, формализуют, обеспечивают реализацию функций общественного управления и показывают, как, какими способами, в процессе каких взаимосвязей с обществом государство их осуществляет. Каждая из функций государственного управления отражает определенный вид управляющего воздействия, который является общим, типовым для них. Именно поэтому функции государственного управления получают известную диверсификацию
.

Функции государственного управления разнообразны. Возможным основанием классификации функций государственного управления является их формальное разграничение в зависимости от сферы, направления государственной деятельности. Одним из таких направлений является правоохранительная деятельность государства.

Система функций управления в правоохранительных органах. Управленческая деятельность структурирована и упорядочена, что определяется характером, логикой, целесообразностью и последовательностью решения задач, возложенных на объект управления. Задачи управления определяют соответствующие управленческие функции, реализация которых в определенной последовательности позволяет достигнуть основных целей управления. Каждая функция управления реализуется на соответствующем этапе управленческой деятельности. Если говорить более точно, то на каждом этапе управленческой деятельности реализуется несколько функций управления, однако среди них можно выделить основную, определяющую сущность, содержание и форму настоящего этапа. 

Этапы управления, при более глубоком анализе, можно дифференцировать на стадии, а их, в свою очередь, на операции – относительно         самостоятельные, но взаимосвязанные и взаимообусловленные элементы управленческой деятельности
. Основанием интеграции последовательности управленческих операций в стадии и этапы
 является то, что всякая операция, с одной стороны, есть результат предыдущей, а с другой – необходимая и достаточная предпосылка последующей операции.

Каждый из этапов управления характеризуется наличием общих        и особенных, присущих только ему элементов – принципов, способов,         методов и форм реализации. Наличие общих элементов этапов управления обусловлено существованием единой управленческой цели. Наличие особых элементов обусловлено качественными особенностями реализуемых на данном этапе функций и обусловливает специфику деятельности на каждом из этапов управления, позволяет говорить об их относительной самостоятельности и взаимной обособленности. Указанное обеспечивает системную целостность и логическую завершенность процесса управления         и позволяет говорить о системном характере функций управления.

Система функций управления в правоохранительных органах детерминирована особенностями правоохранительной деятельности – средствами, методами, формами, решаемыми в ее рамках задачами. Вопрос об элементном содержании и структуре системы функций управления в правоохранительных органах не имеет однозначного ответа. Точки зрения различных авторов на этот счет весьма разнообразны и несогласованны. Рассмотрим ряд примеров.

А.П. Камышников и В.И. Махинин выделяют следующие основные функции управления в правоохранительных органах:

· функции административно-организационного управления, включающие создание, поддержание и развитие формальных организационных звеньев;

· функции кадрово-ресурсного управления, включающие подбор, подготовку, активизацию, обеспечение ресурсами и оценку исполнителей служебной деятельности;

· функции процессно-организационного управления, включающие планирование предстоящей, контролирование выполняемой и подведение итогов завершенной исполнителями (организационными звеньями) служебной деятельности
.

По мнению авторов учебника «Основы оперативно-розыскной деятельности», подготовленного под ред. В.Б. Рушайло, управленческий цикл деятельности оперативных подразделений – подразделений системы оперативно-розыскных органов, входящих в систему органов правоохраны, состоит из следующих элементов
:

· информационно-аналитическая работа;

· планирование и принятие управленческих решений;

· организация исполнения управленческих решений;

· организация взаимодействия с другими подразделениями, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность;

· организация учета результатов оперативно-розыскной деятельности, контроля за её осуществлением, оказание практической помощи подразделению или его сотрудникам.

При этом, что особенно важно, «…все названные элементы деятельности оперативных подразделений… взаимосвязаны друг с другом, оказывают воздействие друг на друга и в то же время составляют единое целое, обеспечивающее нормальное функционирование… подразделения»
.

Исследуя функции управления органов внутренних дел, В.С. Четвериков и В.В. Четвериков справедливо констатируют многообразие классификаций функций управления и отмечают зависимость (точнее сказать – предопределенность – авт.) функций управления от специфики субъекта         и объекта управления. Так, в зависимости от специфики объекта управления можно говорить о функциях управления в сфере экономики, в сфере административно-политического строительства, в сфере охраны общественного порядка и борьбы с преступностью. Для уяснения содержания самого процесса управления, по мнению В.С. Четверикова и В.В. Четверикова, важное значение имеет классификация функций с точки зрения субъекта (органа) управления. Функции, осуществляемые субъектами управления, классифицируются на основные (отраслевые) и обеспечивающие (функциональные). Например, основными функциями органов внутренних дел являются охрана общественного порядка, борьба с преступностью, раскрытие и расследование преступлений и др. К обеспечивающим функциям относятся: кадровая, финансово-плановая, материально-техническая. К общим функциям науки управления относятся: прогнозирование, планирование, подготовка     и принятие решений, организация исполнения решений, контроль и учет, коррегирование решений и регулирование системы управления. Эти функции управления реализуются субъектами управления
.

Заметим, что с точки зрения субъекта управления можно говорить     о системах государственных, муниципальных и общественных (социальных) функций управления, имеющих свою специфику, обусловленную прежде всего объемом полномочий соответствующих субъектов управления.

Особое место среди функций управления в правоохранительных        органах занимает система функций организации непосредственно правоохранительной деятельности. К такой деятельности в первую очередь необходимо отнести оперативно-розыскную деятельность – деятельность, осуществляемую гласно и негласно оперативными подразделениями государственных органов, уполномоченных на то Федеральным законом        «Об оперативно-розыскной деятельности», в пределах их полномочий       посредством проведения оперативно-розыскных мероприятий в целях защиты жизни, здоровья, прав и свобод человека и гражданина, собственности, обеспечения безопасности общества и государства от преступных посягательств
.
Приведенного легального определения оперативно-розыскной деятельности «… явно недостаточно для ее познания как части юридической деятельности»
 и как элемента правоохранительной деятельности. Поэтому обратимся к следующему научному определению оперативно-розыскной деятельности (в узком смысле). Оперативно-розыскная деятельность – «…это основанный на федеральном законодательстве вид социально      полезной юридической государственной деятельности уполномоченных      на то законодателем субъектов, представляющий собой систему поведенческих актов конспиративного и гласного применения специальных сил, средств и методов, а также совершения оперативно-розыскных действий   и принятия оперативно-значимых решений, осуществляемый с целью        защиты человека и общества от преступных посягательств при наличии объективного затруднения или невозможности достижения этой цели             посредством реализации иных законных средств»
.

К основным задачам оперативно-розыскной деятельности, требующим при решении реализации соответствующих (правоохранительных) функций, ФЗ «Об оперативно-розыскной деятельности» относит следующие
:

· выявление, предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений, а также выявление и установление лиц, их подготавливающих, совершающих или совершивших;

· розыск лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от уголовного наказания, а также розыск без вести пропавших;

· добывание информации о событиях, действиях, создающих угрозу государственной, военной, экономической, экологической безопасности РФ.

Задачи оперативно-розыскной деятельности, определенные в ФЗ  «Об оперативно-розыскной деятельности», дополняются и конкретизируются в законодательных актах, регламентирующих деятельность конкретного правоохранительного органа. Так, в ФЗ «О федеральной службе безопасности» устанавливаются следующие направления деятельности органов федеральной службы безопасности
:

· контрразведывательная деятельность;

· борьба с терроризмом;

· борьба с преступностью;

· разведывательная деятельность;

· пограничная деятельность;

· обеспечение информационной безопасности.

Указанные виды (направления) деятельности носят оперативно-служебный
, а по сути – правоохранительный характер. Особенности указанных направлений деятельности определяют соответствующие функции управления оперативно-служебной деятельности в органах федеральной службы безопасности.

Помимо указанных, к функциям управления в правоохранительных органах можно отнести следующие:

· функции обучения сотрудников;

· функции воспитания сотрудников;

· функции переподготовки и повышения квалификации сотрудников;

· функции формирования кадрового резерва;

· функции подбора и расстановки кадров;
· функции сбора, обобщения, систематизации, анализа информации.

Итак, сложность и многообразие задач, решаемых правоохранительными органами, обусловливает объективную невозможность сформулировать единый, исчерпывающий перечень функций управления правоохранительной деятельностью. В связи с этим представляется целесообразным выделить и рассмотреть подробнее следующие основные универсальные функции управления в правоохранительных органах: 1) оценка оперативной  обстановки; 2) выработка и принятие решения; 3) планирование; 4) организация исполнения планов, принятых решений; 5) контроль исполнения; 6) оценка деятельности и ее результатов. Универсальность приведенных функций управления состоит в том, что их последовательная реализация позволяет осуществить (воплотить в жизнь) любое управленческое решение, в том числе и в сфере правоохранительной деятельности.

§ 6. Управление служебными коллективами

в правоохранительных органах

Коллектив как социальный феномен.
Человек становится личностью только в процессе социализации – в процессе усвоения им опыта, связей, отношений, правил поведения, действующих в социальной системе, в которой происходит его развитие. При этом уровень развития индивида объективно определяется уровнем развития его окружения – других индивидов, с которыми он находится в прямом (непосредственное общение) или косвенном (переписка, общение через Интернет, по телефону) контакте.

Наиболее общей, родовой социальной системой является общество. Общество образуется людьми, поколениями, проживающими на определенной территории, связанными общей культурой, духовными, моральными и иными ценностями, совместной деятельностью. Формально общество может быть представлено как система различных взаимосвязанных и взаимодействующих социальных групп
, в том числе отдельных индивидов.

В развитых, иначе говоря,  зрелых социальных группах существуют свои особые традиции, обычаи, нормы. Разновидностью зрелых социальных групп является коллектив. Коллектив – группа высшего уровня развития, выполняющая общественно-полезные функции. В коллективе межличностные отношения опосредованы личностно значимым и общественно ценным содержанием совместной деятельности
. Коллектив представляет социальную общность, объединенную прежде всего общей деятельностью, а также единством идеологии, морали и служебного долга, межличностными отношениями.

Индивид, как элемент особой социальной системы – коллектива, связан разнообразными связями с другими его членами, при этом его взгляды, мотивы, суждения, поступки, деятельность во многом зависят от их позиции, мнения, ожиданий. Особое влияние на члена коллектива оказывает референтная группа – социальная общность людей, в которой человек черпает свои идеалы, убеждения, установки, ценностные ориентации и нормы поведения, к которой он сознательно стремится принадлежать, на мнения и оценки которой он ориентируется
. Таким образом, социально-психологической основой коллектива являются духовные связи, устойчиво соединяющие отдельных личностей в единое целое.

Служебный коллектив и его формирование.
Социальным качеством человека является его потребность в общении и взаимодействии с другими людьми. В ходе этого общения он усваивает знания и общественный опыт, соединяет свои силы с силами других людей для решения задач, непосильных для одного человека.

В процессе всей своей жизнедеятельности люди непрерывно вступают в различные контакты, отношения друг с другом. Наличие у них общих интересов и целей является основанием для их совместной деятельности. Однако само по себе существование общих интересов или возникновение межличностных контактов (в общем – случайных и неорганизованных) не является достаточным условием для развития личности и продуктивной совместной деятельности. Для этого необходимы устойчивые, стабильные совокупности людей. Необходимыми условиями образования и развития таких устойчивых социальных общностей
 являются: 1) общие, сходные условия жизнедеятельности; 2) определенный круг совместно решаемых задач; 3) единая система власти и управления.

Определяющим фактором сближения индивидов, трансформации их случайного объединения в устойчивую социальную группу и затем в коллектив, является совместная трудовая (в том числе – служебная) деятельность, направленная на достижение общезначимых целей – деятельность, постоянно требующая организации и координации, согласования совместных усилий, распределения и перераспределения задач, взаимопомощи и взаимовыручки.

Именно совместное решение сложных задач – задач, индивидуальное решение которых невозможно, – является тем определяющим фактором, который обеспечивает сплоченность коллектива, позитивно влияет на совершенствование его организационной структуры и, как следствие, обуславливает его управляемость. При этом сближаются точки зрения членов коллектива, происходит адаптация их характеров и в целом активизируются интеграционные процессы, направленные на превращение некоторой совокупности индивидов в коллектив – целостную социальную систему. На определенном этапе интеграции происходит качественное изменение в развитии социальной общности – она трансформируется в целостное образование – коллектив. В результате совокупность людей, изначально еще не способных к эффективной совместной деятельности, трансформируется в организованную группу – субъект коллективной деятельности.

Наряду с интеграционными процессами в коллективах протекают и противоположные – дезинтеграционные процессы, вызванные разобщающими социально-экономическими, морально-психологическими и иными факторами (противоречиями, конфликтами), действующими как внутри, так и вовне коллектива. В современных условиях особое дезорганизующее воздействие на деятельность коллективов оказывают этногеополитические факторы, которые «…влияют на все элементы общественной системы (…экономику, идеологию, социальные отношения, психологическое состояние общества и др.) и могут привести всю (социальную. – авт.) систему в целом к ситуации разбалансирования»
.

Итак, всякий человек, участвующий в некоторой совместной деятельности – труде, например, сотрудник организации, является членом соответствующего трудового (служебного) коллектива. Служебный коллектив в правоохранительных органах представляет собой общность людей, которая образуется в результате их общения и взаимодействия в ходе совместной служебной деятельности.
Служебные коллективы в правоохранительных органах решают особые задачи в сфере обеспечения законности и правопорядка. Это определяет особенности их развития и функционирования. Так, специфика решаемых служебными коллективами правоохранительных органов задач обуславливает тот факт, что они постоянно подвергаются воздействию различного рода негативных (внешних и внутренних) факторов.

К внешним негативным факторам в первую очередь относится целенаправленное дезорганизационное и иное негативное воздействие со стоны преступности, в общем – сил, несущих государственную угрозу. Основным средством такого воздействия является информационно-психологическое воздействие, преследующее такие цели, как манипуляция общественным и коллективным сознанием, формирование ложной идеологии, дезинформация, осуществление психологического воздействия. Как справедливо отмечает Г.В. Грачев, «…широкомасштабное применение манипулятивного воздействия в коммуникационных процессах дезориентирует социально активную часть населения, вызывает психоэмоциональную и социальную напряженность, что не позволяет гражданам… адекватно воспринимать социально-экономическую и общественно-политическую ситуацию, деятельность высших органов государственной власти…»
. 
К внутренним негативным факторам относятся социокультурные различия и противоречия, возникающие между членами и микрогруппами коллектива. Вместе с тем  необходимо четко понимать, что социокультурные различия (религия, менталитет, обычаи, нравы, ценности, интересы, предпочтения) являются источником проблем лишь при поверхностном рассмотрении. Более глубокий анализ показывает, что именно культура как всеобщий универсум является фундаментом построения и развития служебного коллектива.
Учитывая это, руководитель должен обладать теоретическими знаниями, иметь опыт и практические навыки формирования коллективов, их сплачивания, создания условий их эффективного развития, а при необходимости – восстановления их структуры и дееспособности.

Исходной предпосылкой образования коллектива являются люди, обладающие необходимыми данными для совместной жизнедеятельности, имеющие общие цели и интересы, обеспечивающие эффективность совместной деятельности. В основе формирования служебного коллектива лежат формально-функциональная обособленность деятельности и профессионально-качественная однородность его членов.

Служебные коллективы образуются в рамках формальной организационно-штатной структуры служебных подразделений правоохранительного органа. Однако сама по себе эта организационно-штатная структура не создает служебного коллектива. Для его возникновения необходимо чтобы между людьми, включенными в совместную служебную деятельность на формальной основе, образовались устойчивые и глубокие духовные, культурные, личностные (в том числе и дружба) связи. Именно это является предпосылкой для формирования особого микросоциального организма – служебного коллектива, который: 1) имеет уже свою собственную (помимо формальной) неформальную структуру; 2) выступая как единое целое за счет внутренних связей, обладает высокой эффективностью во внешней деятельности – в решении поставленных перед ним служебных задач.

Служебный коллектив может быть охарактеризован рядом признаков, степень выраженности которых позволяет сделать вывод о его зрелости.

1. Степень единства служебных и личных интересов, моральных принципов; уровень осознания коллективизма и взаимной ответственности.
2. Степень единства решения служебных задач, которая характеризуется способностью к совместной (коллективной) деятельности и определяется умением и навыками делового общения, согласованностью совместных действий. В общем, речь здесь идет о степени развитии взаимодействия в коллективе.

3. Степень управляемости коллектива – эффективность взаимодействия руководителя – формального лидера коллектива с подчиненными – членами коллектива.
4. Степень развития взаимосвязей между членами коллектива, которые реализуются в разнообразных формах межличностного общения и связывают сотрудников в единый социальный организм.
5. Состояние социально-психологического климата в коллективе, уровень служебной и исполнительской дисциплины.

Важным свойством служебного коллектива является его тесная связь с другими коллективами, обусловленная общностью решаемых ими задач (в рамках достижения общей цели организации), и личных интересов членов различных коллективов.
Характерные черты и особенности служебного коллектива.
Служебные коллективы в правоохранительных органах имеют сходные и различительные признаки. Например, коллективы могут различаться в зависимости от вида и форм служебной деятельности, которые требуют наличия у соответствующих исполнителей определенных социально-психологических, моральных, физических, интеллектуальных качеств.
Помимо характера, специфики, направленности, сферы деятельности, особенностей личного состава служебные коллективы различаются рядом психологических признаков, среди которых необходимо выделить тип внутриколлективного общения. Так, совместная служебная деятельность в одних коллективах является основой доминирующего делового общения, в других коллективах, члены которых заняты решением по большей части личных задач (к сожалению, нередко в ущерб служебным, что имело и имеет место в реальности), может доминировать личное общение – на отдыхе, во время перерывов. Однако чаще формы личной и служебной деятельности переплетаются, и общение носит разносторонний характер.
В зависимости от качественных характеристик служебные коллективы могут различаться по степени сплоченности, уровню нравственной зрелости, состоянию дисциплины, морально-психологическому климату, в зависимости от достижений в служебной деятельности, другим показателям.

Как уже было отмечено, характерной чертой всех служебных коллективов является то, что их «каркасной» основой является формальная, организационно-штатная структура соответствующего подразделения. Помимо штатной структуры в коллективах (а также из членов различных коллективов) в процессе совместной деятельности их членов формируются неформальные структуры – микрогруппы, существование которых штатной структурой не предусмотрено. Учет их (часто определяющего) влияния на решение служебных задач – необходимое условие эффективной организации деятельности служебного коллектива.

Социально-психологическая структура служебного коллектива.
Любой служебный коллектив имеет свою уникальную социально-психологическую структуру. Её базовыми «узловыми» элементами являются отдельные сотрудники, выполняющие определенные служебные обязанности, занимающие определенные позиции, играющие определенные социальные роли. Принимая во внимание, что в служебных коллективах существуют внутриколлективные и межколлективные неформальные микрогруппы, говоря о социально-психологической структуре коллектива, необходимо учитывать:

· существование в рамках этой структуры формально-обособленных подструктур;

· внутриколлективных микрогрупп, играющих значительную роль в жизнедеятельности служебного коллектива;

· существование вне рамок этой структуры формально-обособленных субструктур – межструктурных (межколлективных) микрогрупп, также оказывающих значительное влияние на деятельность служебных коллективов.
Основой социально-психологической структуры служебного коллектива является организационно-штатная структура соответствующего подразделения, которая определяет формальные позиции его членов, иерархию, характер их взаимодействия и подчиненности. Однако развитие социально-психологической структуры служебного коллектива в значительной мере зависит от социальных статусов, ролей и индивидуальных психологических особенностей его членов, их психологической совместимости, способов и форм межличностного взаимодействия. Все это определяет сложность деятельности руководителя по формированию (подбор, штатная комплектация, расстановка) сотрудников в организационно-штатной структуре служебного коллектива.

Структура, в том числе и социально-психологическая, служебного коллектива, как структура любой социальной системы имеет тенденцию к стабилизации, иначе – самоорганизации. Условиями успешной реализации данной тенденции являются: а) постоянство штатного состава; б) определенность позиций и социальных ролей членов служебного коллектива; в) устойчивость межличностных и служебных взаимоотношений в коллективе. В таких условиях изменения структуры служебного коллектива может быть вызвано только исключительными событиями. 

Одним из основных объективных факторов дестабилизации структуры служебного коллектива является непостоянство личного состава
. Социально-психологическая структура коллектива при этом претерпевает постоянные изменения, «подстраиваясь» под новый элемент (нового сотрудника). Происходит перераспределение внутриколлективных позиций и социальных ролей, перестроение взаимосвязей, налаживание взаимодействия. Подобного рода «переходные процессы» отрицательно влияют на эффективность служебной деятельности коллектива, негативно отражаются на внутренней психологической обстановке в коллективе.

Нередко в коллективе можно заметить появление так называемого «ложного коллективизма». Предпосылками его формирования являются, с одной стороны, индифферентное отношение сотрудников к служебным обязанностям, целям и задачам, стоящим перед коллективом, а с другой – доминирование личных интересов над интересами службы, в ущерб последним. Указанные факторы могут также явится предпосылкой формирования в коллективе особых микрогрупп «по интересам».

Отметим, что наличие личностных интересов у сотрудников само по себе не является чем-то негативным. Наоборот, возникновение общности личных интересов у группы сотрудников является дополнительным фактором сплочения служебного коллектива. Руководитель должен выявлять и стимулировать такие интересы, особенно – близкие к интересам служебной деятельности. Негативную «окраску» проявление личностных интересов приобретает в случае их приоритета над служебными, когда решение частных проблем, достижение субъективно-значимых целей осуществляется за счет и в ущерб ресурсов и интересов служебной деятельности.

Социально-психологической основой «ложного коллективизма» является стремление скрыть за внешними приличиями анормальные взаимоотношения или создать условия, при которых можно было бы безнаказанно игнорировать требования службы. Возникновение и поддержание «ложного коллективизма» часто обусловлено следующими факторами: а) традиции межличностных и межгрупповых отношений; б) психологическое давление и принуждение; в) физическое давление и принуждение; г) экономическое, административное, социальное и иные виды давления (с использованием служебного положения); д) круговая порука, коррупция.
Изучение служебного коллектива.
В деятельности руководителя по управлению служебным коллективом в правоохранительных органах можно выделить следующие два основных направления:

а) организация, обеспечение деятельности служебного коллектива, направленные на решение в должный срок и с должным качеством (определенными силами и средствами) поставленных перед ним служебных задач;
б) сплочение, развитие самого служебного коллектива как единого целого, укрепление в нем дисциплины и порядка, повышение его потенциала.

В основе успешной деятельности руководителя по указанным направлениям лежит глубокое и всестороннее изучение им социальной, психологической, духовной жизни служебного коллектива, личностных качеств сотрудников их наиболее значимых интересов, потребностей. Однако особое внимание здесь необходимо уделять исследованию социально-психологического состояния служебного коллектива.

Необходимо помнить, что для получения полного и адекватного социально-психологического портрета служебного коллектива нельзя ограничиваться изучением только индивидуальных психологических особенностей его членов – это является лишь первым этапом исследования. Учитывая, что методологической основой изучения служебного коллектива является системный подход – подход, требующий рассматривать коллектив как системное образование, для понимания внутренних и внешних процессов, происходящих в коллективе и с коллективом, необходимо изучать его внутренние (межличностные) и в общем внешние (межколлективные) взаимодействия в их неразрывной взаимосвязи и взаимовлиянии.
Изучение межличностных отношений в служебном коллективе – первый этап – необходимо начать с выявления и исследования индивидуальных качеств его членов, определяющих степень их участия в следующих социально-психологических процессах: коллективизм, общительность, дисциплинированность, уровень общего и специального развития, организаторские способности, лидерские тенденции, эмоциональная устойчивость, уровень авторитетности, место в системе межличностных отношений, значимость личности для решения общеколлективных проблем.
Второй этап исследования служебного коллектива как системного образования целесообразно проводить одновременно по следующим двум направлениям.

Первое направление – выявление и исследование внутриколлективных взаимосвязей и взаимодействий, анализ социально-психологического состояния отдельных членов коллектива и микрогрупп – «узловых» элементов социальной системы «коллектив», учитывая их взаимное влияние. Деятельность руководителя в рамках данного направления включает:
· выявление и исследование каналов связи между «узловыми» элементами служебного коллектива – его членами и микрогруппами;

· анализ средств, способов и форм внутриколлективного взаимодействия и взаимовлияния;
· выявление и анализ состояния тех членов служебного коллектива, которые занимают в нем ведущее положение, имеют высокие личностные статусы;

· анализ состояния формальных лидеров служебного коллектива: руководителей и их заместителей, главных и ведущих специалистов;

· выявление и анализ неформальных лидеров служебного коллектива;

· выявление и анализ сотрудников, не пользующихся в служебном коллективе уважением, авторитетом. Важно исследовать причины их низкого статуса, условия и факторы, способствующие его образованию и развитию;
· выявление и анализ состояния микрогрупп. Проведение самостоятельного комплексного исследования: а) причин и условий их возникновения; б) закономерностей их развития; в) их состава и структуры; г) внутренних и внешних взаимосвязей и взаимодействий; д) их места и роли в коллективе; е) морально-психологического климата. Отметим, что исследование микрогруппы проводится аналогично исследованию служебного коллектива.

Второе направление – исследование служебного коллектива как целостного образования, с точки зрения его взаимодействия с другими коллективами. В первую очередь здесь необходимо выявить и проанализировать: а) направленность служебного коллектива, его отношения, связи, взаимодействия; б) коллективные позиции и их устойчивость по вопросам прямо или косвенно влияющим на эффективность служебной деятельности. Последнее особенно важно ввиду того, что коллективная позиция как системный «продукт» носит определяющий, доминирующий над личностной позицией характер. Социально-психологической основой механизма формирования общеколлективных позиций является общественное мнение, опосредованное коллективом, степень его принятия, уровень единства и готовности его отстаивать (способность коллектива иметь и отстаивать свою позицию).

В идеальном случае коллективное мнение «лежит на поверхности» – оно открыто провозглашается и, следовательно, известно всем. В жизни действительная позиция коллектива по тому или иному вопросу носит не столь явный характер:

· во-первых, она может быть нечетко сформулирована в самом служебном коллективе. Суть известной коллективной позиции может пониматься его различными членами по-разному;
· во-вторых, коллективная позиция может быть неустойчивой. Это характерно для этапа формирования коллективного мнения по тому или иному вопросу;
· в-третьих, истинные интересы служебного коллектива могут носить неявный, скрытый характер, что требует привлечения специальных методов для их выявления и анализа их истинного смысла.

Только полная и достоверная информация о позициях отдельных членов коллектива, об интегральной позиции в микрогруппах и коллективе в целом позволяет объективно судить о социально-психологической обстановке в служебном коллективе. Степень расхождения указанных позиций говорит о степени единства коллективных взглядов и мнений, а следовательно – о степени сплоченности служебного коллектива.

Основным критерием оценки взаимоотношений в служебном коллективе является эффективность решения поставленных перед ним служебных задач. Дополнительными критериями могут служить:

· нормы (морали, права) поведения, принятия решений, которыми руководствуются в своей повседневной жизнедеятельности члены служебного коллектива;

· принципы оценки и механизмы выработки членами служебного коллектива своих индивидуальных и общих позиций по тем или иным вопросам;

· степень сплоченности служебного коллектива;
· степень взаимопонимания, взаимопомощи в служебном коллективе;

· степень удовлетворенности отдельных членов служебного коллектива отношением к себе и своей деятельности товарищей, руководства.

Учитывая специфику задач, решаемых служебными коллективами, осуществляющими деятельность в сфере обеспечения законности и правопорядка, их руководители должны всегда обладать объективной информацией об уровне физической, психологической, боевой и др. готовности сотрудников.
Эффективность организации служебного коллектива как объекта управления оценивается интегральной характеристикой всех его качеств, таких как степень сплоченности и согласованности, совершенство и устойчивость взаимодействия (как между отдельными членами коллектива и существующими в нем микрогруппами, так и между отдельными коллективами).

Особое место в обеспечении управляемости, эффективности и результативности служебной деятельности коллективов, решающих задачи в сфере обеспечения законности и правопорядка, занимает служебная и исполнительская дисциплина, которая в силу специфики решаемых задач, обеспечивается системой единой вертикали власти – единоначалием.
Социально-психологическое состояние служебного коллектива.
Значительное влияние на социально-психологическое состояние служебного коллектива оказывают действующие внутри коллектива нормы, традиции, привычки, обычаи, распространяющие свое устойчивое влияние на служебную и внеслужебную сферу жизнедеятельности его членов. Выявление и изучение внутриколлективных норм, традиций – одна из задач руководителя, решение которой является необходимым условием для эффективного руководства служебным коллективом. Заметим, что выявление, например, традиций, истоки которых восходят к формированию служебного коллектива, а степень оформления незначительна, представляет собой трудную задачу.
Формируя представление о служебном коллективе необходимо понимать, что его социально-психологическое состояние, настрой не являются чем-то постоянным, неизменным. Напротив, они существенно зависят от конкретных условий места, времени и обстоятельств, различных внутренних и внешних факторов. Основной причиной этого является т.н. «субъективный фактор», который слабо поддается прогнозированию и сложен в управлении. Системный характер служебного коллектива и, соответственно, взаимосвязь всех протекающих в коллективе (и с коллективом) процессов, приводят к тому, что оценка одного показателя коллектива в отрыве от других не может принести адекватный, истинный результат.

Особенно явно, но поверхностно и неточно, психологический настрой служебного коллектива отражается (и может быть оценен) во внешних проявлениях наиболее эмоциональных его членов, которые контрастно и динамично воспринимают воздействия на коллектив различных событий, явлений. Однако целиком полагаться на такую оценку нельзя, так как психологическое состояние служебного коллектива зависит от множества самых различных, порой неожиданных факторов. Например: а) от общего состояния дел; б) от наличия нерешенных, обладающих коллективной или личной значимостью вопросов; в) от индивидуальных психологических состояний сотрудников коллектива; г) от социально-экономической и политической обстановки в стране и мире.
Набор параметров, характеризующих социально-психологическое состояние служебного коллектива разнообразен, число их велико, а для получения объективных оценок многих из них требуется определенное время. Учитывая это, руководитель должен осуществлять непрерывный мониторинг психологического состояния служебного коллектива, постоянно отслеживая, проверяя и уточняя эти параметры, вовремя и правильно отмечая их изменения в позитивную или негативную сторону. Последнее необходимо, поскольку руководитель должен уметь выявлять, активизировать и направлять в нужное русло, на выполнение конкретных служебных задач, морально-психологические силы сотрудников. При этом необходимо понимать, что изучение социально-психологической атмосферы в служебном коллективе не самоцель, а получение отправной информации для организации управления, проведения учебной, воспитательной, идеологической и иной работы в коллективе.

Организаторская деятельность руководителя в служебном коллективе.

Организация
 является непременным атрибутом любой сложной деятельности, осуществляемой усилиями многих людей. Именно она, обеспечивая согласование и оптимальное распределение усилий, эффективность, плановость и подконтрольность деятельности приводит в конечном итоге к достижению поставленной цели.

Работа руководителя по организации деятельности служебных коллективов может быть формально разделена на следующие этапы:

– анализ обстановки, в которой будет осуществляться деятельность и которая, таким образом, будет определять специфику этой деятельности;

– подготовка, выработка, принятие и соответствующее оформление решения о содержании, средствах и способах действий каждого сотрудника, всего коллектива в целом по достижению общей цели. Ядром решения является выбор конкретного способа решения задачи. Заметим, что выработка управленческого решения представляет собой процесс формирования идеальной модели решения поставленной задачи. Реализация решения на практике, в силу объективных обстоятельств, может потребовать тех или иных изменений в сформулированной идеальной модели;

– планирование предстоящей деятельности;
– организация исполнения принятого решения, в том числе: а) формирование организационной структуры (определение и «расстановка» сил и средств, установление связей и форм взаимодействия); б) создание организационных предпосылок; 3) доведение решения до исполнителей (отдача приказа, распоряжения). Цель будет достигнута, если: а) подчиненные поняли, что, где, как, в какие сроки они должны сделать (цель и способ действий); б) в их сознании сформировались устойчивые, осознанные мотивы предстоящей деятельности; в) подчиненные уверены в успехе решения задачи, в своих силах, в силах своих товарищей, не испытывают растерянности (психологическая готовность);
– контроль и оперативное управление (регулирование) действиями подчиненных при выполнении поставленной задачи. На этом этапе выявляются неточности принятого решения, ошибки в уяснении его подчиненными. Решение может частично «устареть» в связи с изменениями обстановки, или появлением новых средств и способов решения аналогичных задач. Все это учитывается в процессе контроля. На основании контрольных данных посредством оперативного управления осуществляется коррекция деятельности подчиненных, обеспечивается своевременное получение ими необходимых ресурсов (материально-технических, информационных, финансовых), психологическая помощь, товарищеская поддержка;

– общая оценка деятельности, подведение итогов. После выполнения поставленной задачи всегда необходимо провести анализ проделанной работы, выявить успехи и недостатки, причины и факторы, способствующие их появлению, оценить фактический вклад каждого из исполнителей, поощрить отличившихся и наказать виноватых, извлечь уроки, внедрить положительный опыт в практику.

Приведенные укрупненные этапы, описывают стандартный управленческий цикл (функциональную структуру управления). Вместе с тем они далеко не исчерпывают всего многообразия деятельности руководителя. Так, одной из функций руководителя является выявление, профилактика, пресечение и разрешение различных социально-психологических проблем, возникающих в коллективе. Эта деятельность сложна, многообразна и включает формирование коллективного мнения, моральных устоев, традиций, воспитание чувства долга, ответственности, укрепление дисциплины, развитие товарищеских отношений. Рассмотрим подробнее некоторые из указанных видов деятельности.
Формирование коллективного мнения. Коллективное мнение может формироваться стихийно и организованно.

Стихийное формирование коллективного мнения имеет место, например, тогда, когда в коллективное мнение трансформируется индивидуальная позиция авторитетного члена служебного коллектива. В этом случае сложившееся в коллективе мнение может не являться позитивным, не соответствовать интересам службы.
Организованное формирование коллективного мнения имеет место при целенаправленном систематическом воздействии руководителя на коллектив. В этом случае руководитель проводит разъяснительную работу среди членов служебного коллектива, учитывая степень их информированности, восприимчивости к той или иной информации, их интересы, характер источников информации сотрудников; важно учитывать сформировавшиеся ранее позиции по смежным вопросам.

Процесс целенаправленного формирования руководителем коллективного мнения может осуществляться на основе следующих подходов:

1. Руководитель безальтернативно предлагает сотрудникам идею (желаемого) будущего коллективного мнения, разъясняет её, аргументирует и убеждает (а возможно и принуждает) сотрудников в необходимости принять данную позицию. Заметим, что принятое таким образом коллективное мнение может носить формальный характер и не иметь внутренней поддержки членов служебного коллектива.
2. Руководитель организует коллективную дискуссию по проблемному вопросу, в ходе которой он стимулирует сотрудников к высказыванию частных точек зрения. Наравне со всеми руководитель формулирует свою позицию и, подкрепляя её различными аргументами (распоряжения руководства, нормативно-правовые акты, целесообразность), пытается привлечь сотрудников на свою сторону. В результате такой дискуссии выявляется и вырабатывается действительно коллективная позиция
. Отметим, что коллективное обсуждение проблемы дает возможность наиболее глубоко осознать её, выявить сопутствующие проблемы, позволяет высказать всем сотрудникам свое мнение по данному вопросу.
Формирование межличностных отношений в служебном коллективе. Улучшение внутриколлективных отношений может быть достигнуто путем изменения штатной расстановки сотрудников и характера служебных взаимоотношений между ними, воздействием на неформальную структуру коллектива. Например:
· при подборе и выдвижении сотрудников на руководящие должности учитываются их личностные качества, неформальные место и роль в коллективе;
· каждому новому сотруднику назначается куратор – авторитетный, уважаемый член служебного коллектива, который помогает найти ему свое место в коллективе, вникнуть в служебные обязанности;
· руководитель выявляет и пресекает попытки отдельных сотрудников и микрогрупп претендовать на исключительное положение в служебном коллективе.

Формирование и закрепление традиций. Выявление и использование уже существующих коллективных традиций для повышения эффективности служебной деятельности – одна из задач руководителя, который должен выявлять и стимулировать позитивные и постепенно «обесценивать» негативные традиции. Но это лишь одна, пассивная «сторона медали». Руководитель должен не только выявлять, но и активно, целенаправленно формировать новые традиции, оказывающие положительное влияние на профессиональную деятельность сотрудников и служебных коллективов в целом. Для этого ему необходимо:
а) уметь обнаруживать и целенаправленно выявлять коллективно значимые интересы, ожидания, действия;

б) разъяснять значимость этих действий и обеспечивать положительное отношение к ним служебного коллектива;
в) поддерживать инициативу сотрудников, которые приняли новую традицию и стали её сторонниками;
г) создавать положительную социально-психологическую атмосферу в служебном коллективе, в случаях, когда новая традиция соблюдается.
Новая традиция начинает оказывать мобилизующее и организующее влияние на сотрудников только тогда, когда она становится органичным элементом повседневной жизни служебного коллектива.
Для успешного решения указанных и иных задач руководитель должен обладать авторитетом. Именно авторитет руководителя в значительной мере определяет саму возможность и эффективность управления служебным коллективом. Авторитет – особый социальный статус личности (сотрудника), определяющий его место в неформальной служебной и личной иерархии в служебном коллективе.

Авторитет руководителя обусловлен: а) личностными качествами; б) умением общаться с подчиненными; в) уровнем культуры, образования, профессионализма; г) моральным обликом. Авторитет руководителя выражается:  в отношении к нему подчиненных; в оценке подчиненными деятельности руководителя; в эмоциональных отношениях, симпатиях между руководителем и подчиненными.

Отношение к руководителю зависит от его субъективных и объективных качеств. Однако, например, вновь прибывший в коллектив сотрудник, не успев сформировать свою оценку руководителя, опирается и частично усваивает уже сложившееся в коллективе мнение о нем.

Руководитель должен бороться за авторитет, подтверждая свое формальное лидерство и завоевывая неформальное. Только обладая одновременно формальным и неформальным авторитетом, являясь одновременно формальным и неформальным лидером в служебном коллективе, субъект управления может в полной мере называться руководителем.
РАЗДЕЛ 2.

ФУНКЦИОНАЛЬНАЯ СТРУКТУРА УПРАВЛЕНИЯ

В ПРАВООХРАНИТЕЛЬНЫХ ОРГАНАХ

Содержание и сущность управления в правоохранительных органах, его принципы, цели и задачи, методы и формы реализации определяют теоретико-методологическую основу, реализуемость управления, характеризуя его в «статике». Вместе с тем управление есть процесс целенаправленного, систематического, сбалансированного воздействия субъекта управления на объект управления с целью сохранения или изменения состояния последнего. Свое фактическое проявление управление находит     в особого рода деятельности по реализации функций управления, которая характеризует «динамический» аспект управления. Именно реализация функций управления, взятых в системном единстве, позволяет получать конкретные результаты управленческой деятельности в правоохранительных органах, обеспечивая тем самым достижение генеральной цели правоохранительной деятельности – законности и правопорядка, безопасности личности, общества и государства.

ГЛАВА 1. ОЦЕНКА ОПЕРАТИВНОЙ ОБСТАНОВКИ

Оценка оперативной обстановки – отправной пункт управления правоохранительной деятельностью. Оценка осуществляется с целью выявления и уяснения условий и факторов, под воздействием которых сложилась и развивается обстановка; формирования и обеспечения высокой степени достоверности прогноза ее состояния в заданный период времени в будущем. Роль полноты, точности, адекватности оценки оперативной обстановки определяется тем, что именно на ее основании формируется управленческое решение. В связи с указанным, в данной главе проясняются основные понятия, содержание и сущность, цели и задачи, принципы, виды, методы и процедура оценки оперативной обстановки.

§ 1. Сущность и содержание 
оценки оперативной обстановки

Рассматриваются понятие, сущность и содержание оценки оперативной обстановки; виды оценок оперативной обстановки.

Понятие оперативной обстановки. Оперативная обстановка – это совокупность условий и факторов, оказывающих прямое (непосредственное) и косвенное (опосредованное) влияние на принятие и реализацию управленческого решения на конкретном участке (направлении) деятельности субъекта правоохраны в пределах его полномочий, территориальной и функциональной ответственности.

Оперативная обстановка характеризует широкий спектр проявлений объективной действительности. Она включает пространственные и временные характеристики; особенности географической и социально-экономической среды; состояние правопорядка, средства и методы его поддержания;           количество и качество используемых сил и средств правоохраны; специфику задач и направлений правоохранительной деятельности. Можно говорить об оперативной обстановке, складывающейся в экономической, политической, социальной, военной, криминальной и других сферах жизнедеятельности общества и государства.

Оперативная обстановка – это обстановка, складывающаяся в конкретных условиях времени места и обстоятельств, в рамках которой функционирует система управления. Система управления и оперативная обстановка находятся в непрерывной взаимосвязи и постоянном взаимодействии. Действительно, целью функционирования системы управления является выработка такого воздействия на оперативную обстановку, которое позволило бы максимально точно, полно и эффективно реализовать управленческое решение
. В свою очередь оперативная обстановка оказывает объективное воздействие на систему управления, определяя внешнюю среду ее функционирования, различные внешние, в том числе – негативные воздействия и, таким образом, средства, методы и формы управления.

Характер взаимодействия системы управления и оперативной обстановки позволяет говорить о том, что система управления функционирует    в оперативной обстановке и является ее элементом. Это справедливо хотя бы потому, что всякая система, в том числе и система управления, функционирует в некоторой внешней среде, иначе – обстановке.

Оперативная обстановка рассматривается как совокупность условий и факторов, детерминирующих ее генезис, текущее состояние и дальнейшее развитие. Использование системного подхода к анализу оперативной обстановки позволяет выделить в ней ряд относительно однородных элементов. Число и содержание этих элементов, в общем, зависит от различных факторов, в том числе от характера и направления правоохранительной деятельности, внешних и внутренних условий. Элементы оперативной обстановки не статичны, они постоянно изменяются. Вместе с тем в оперативной обстановке можно выделить относительно устойчивые элементы и связи между ними, инвариантные во времени. В первую очередь, к ним относятся:
· субъект правоохраны (правоохранительный орган, подразделение, сотрудник правоохранительных органов);
· объект правоохранительной деятельности – охраняемые правом и государством общественные отношения, иначе – охраняемые жизненно важные интересы личности, общества и государства;

· субъект или объект, представляющий угрозу объекту правоохраны;

· среда правоохранительной деятельности, включающая следующие основные элементы: условия правоохранительной деятельности (конкретные факторы, параметры, характеризующие оперативную обстановку), оказывающие влияние на выработку, принятие и реализацию управленческого решения; средства, методы, формы, тактику и стратегию правоохранительной деятельности.

Применительно к управлению конкретным направлением правоохранительной деятельности, указанные элементы уточняются, наполняются особым содержанием.

Сущность и содержание оценки оперативной обстановки. Оценка обстановки в общем философском смысле есть процесс познания субъектом реальной действительности. Применительно к управлению, оценка оперативной обстановки есть познание субъектом управления оперативной обстановки – ее текущего состояния; динамики развития; причин              и факторов, которые привели к текущему состоянию обстановки, и их влияния на ее дальнейшее развитие. Вместе с тем оценка оперативной          обстановки предполагает формирование у субъекта управления мнения, отношения к обстановке, ее элементам, их важности для выработки, принятия и реализации решения конкретной задачи. Таким образом, оценка оперативной обстановки выступает в следующих двух основных аспектах:

1. Познавательный аспект – включает выявление причинно-следственных связей и отношений между событиями, фактами, процессами, явлениями, определяющими в совокупности содержание обстановки и оказывающими влияние на регулируемую управлением правоохранительную деятельность.
2. Аксиологический аспект – включает определение ценности, важность, значимость явлений, факторов, составляющих оперативную обстановку, для принятия и исполнения решения, для организации управления. Субъект управления на основе познания оперативной обстановки, своих (субъективных) убеждений, установок, системы ценностных ориентаций формирует мнение о ценности тех или иных элементов оперативной обстановки в интересах рассматриваемой проблемы.

Очевидно, что формирование мнения об оперативной обстановке возможно только после ее познания. В общем, оценка оперативной обстановки есть многогранная деятельность, которая находит свое конкретное проявление в следующих основных функциях оценки оперативной обстановки:

· объясняющая функция – функция разъяснения сути событий, явлений, их взаимодействия и влияния на деятельность объекта управления;
· познавательная (когнитивная) функция;

· аксиологическая функция;

· информационная функция – функция получения новых знаний (новой информации) об оперативной обстановке;

· эвристическая функция оценки обстановки – новая информация, новые знания об оперативной обстановке позволяют принимать новые,    нестандартные, нетиповые решения.
Истинное, точное, однозначное, полное, объективное понимание оперативной обстановки и ее развития является необходимым условием принятия верного и оптимального решения, его эффективного исполнения.

Виды оценок оперативной обстановки. В зависимости от временной направленности вектора оценки оперативной обстановки можно говорить о ретроспективной, текущей и перспективной оценках.

Ретроспективная оценка обстановки направлена на исследование причин возникновения и закономерностей развития элементов обстановки и их взаимосвязей, а также условий и факторов, которые в совокупности привели к наблюдаемой, текущей оперативной обстановке.

Текущая оценка – анализ непосредственно наблюдаемой в конкретных условиях времени, места и обстоятельств оперативной обстановки.

Перспективная (иначе – прогностическая) оценка – оценка, направленная на выяснение структуры, элементов, их свойств, связей, иных особенностей оцениваемой оперативной обстановки в будущем.

Ретроспективная оценка обстановки как анализ исторических фактов, и текущая оценка как констатация фактических событий, помимо собственной ценности, необходимы для формирования перспективной оценки – прогноза развития оперативной обстановки. Именно прогноз развития оперативной обстановки необходим для принятия наиболее эффективного и объективного управленческого решения. Данные перспективной оценки обстановки являются основой составления планов.

С точки зрения широты и глубины охвата, различают общую (интегральную) и частную (дифференциальную) оценки оперативной обстановки.
Общая оценка оперативной обстановки используется при стратегическом и тактическом планировании. Она включает оценку состояния и взаимодействия основных сфер жизнедеятельности общества – политической,  социальной, экономической, культурной – в аспекте рассматриваемой проблемы. Общая оценка оперативной обстановки, как и выработка стратегических решений, – функция высших эшелонов управленческой иерархии.

Частная оценка оперативной обстановки характерна для оперативного и тактического планирования. Она осуществляется в основном руководителями среднего и начального уровня управленческой иерархии.         Частная оценка направлена на исследование конкретного элемента, конкретной связи за определенный период и, таким образом, обеспечивает решение конкретной задачи. В своей совокупности частные оценки создают основу общей оценки оперативной обстановки.

§ 2. Цель и задачи оценки оперативной обстановки
Цель оценки оперативной обстановки. Оценка оперативной обстановки осуществляется с целью выявления и уяснения условий и факторов, в рамках и под воздействием которых: 

1) сложилась и развивается оперативная обстановка;

2) решаются задачи правоохранительной деятельности;

3) реализуются конкретные управленческие решения. 

Результатом оценки оперативной обстановки является получение информации, необходимой и достаточной (по своим качествам
) для фактического достижения конкретных целей управления оперативно-служебной деятельностью правоохранительных органов.

Напомним, что цель управления в правоохранительных органах – внутренне идеальное представление субъекта управления о желаемом         состоянии объекта управления – законности и правопорядка в обществе. Генеральная цель управления формируется в отношении и по поводу некоторой проблемы и ориентирована на ее разрешение. В силу своей идеальности цель управления на первом этапе целеполагания формируется абсолютно, т.е. цель – решение проблемы безотносительно к оперативной        обстановке и, в общем, до ее оценки. Оценка является первым этапом деятельности субъекта управления по воплощению в жизнь своего замысла. При этом идеальная цель управления соотносится с объективной реальностью и корректируется. Таким образом, цель оценки оперативной обстановки – проекция идеальной цели управления на практическую плоскость,  в рамках и под влиянием которой будет осуществляться фактическая деятельность объекта управления.
Важно, что оценка оперативной обстановки – не разовая процедура. Оценка обстановки осуществляется непрерывно, систематически в процессе всего управленческого цикла, внося коррективы во все его элементы,     в том числе и в конечную цель деятельности. Оценка оперативной обстановки осуществляется планово и комплексно.

Основные задачи оценки оперативной обстановки. Достижение указанной выше цели оценки оперативной обстановки требует от субъекта управления решения следующих основных задач:

1) выявление в оперативной обстановке: а) объектов управления, их взаимосвязей, направлений и участков (временных интервалов) их деятельности; б) явлений, факторов, угроз (и их источников), оказывающих прямое и опосредованное влияние на результаты и деятельность объектов управления. Решение данной задачи позволит определить оптимальное (по заданному критерию) распределение сил и средств достижения основной цели;

2) анализ и оценка значимости выявленных в оперативной обстановке элементов их связей и взаимодействий. Основными критериями оценки  являются: а) степень влияния этих элементов на достижение основной цели; б) их «сильные» и «слабые» стороны;

3) анализ и оценка источников угроз и самих угроз безопасности,  выявление и исследование иных негативных факторов, влияющих на эффективность и саму возможность реализации управленческого решения     в конкретной обстановке. Формирование системы мер по выявлению потенциальных угроз; профилактике, пресечению реальных угроз, минимизации негативных последствий реализованных угроз по всем направлениям деятельности. В качестве основных критериев оценки угроз безопасности можно использовать: а) их реализуемость (вероятность реализации);         б) уровень предполагаемого наносимого ими ущерба (например, в экономическом эквиваленте);
4) установление способности и возможностей объекта управления        в условиях конкретной оперативной обстановки: а) достигнуть поставленной цели, используя имеющиеся в наличии силы, средства, ресурсы, включая человеческий потенциал, в указанные сроки и с должным качеством;  б) противостоять возможным деструктивным воздействиям;

5) решение вопроса о целесообразности привлечения дополнительных сил и средств для выполнения поставленной задачи, включая обеспечение координации и взаимопомощи смежных объектов управления.         Решением этой задачи является определение набора дополнительных сил, средств, ресурсов;

6) исследование объекта управления, его внутренней и внешней жизнедеятельности, выявление факторов, требующих первоочередного реагирования (устранение внутренних конфликтов, пресечение внешних угроз);

7) выявление основного, важнейшего направления деятельности объекта управления, требующего первостепенной концентрации сил и средств;

8) выявление и выделение в оперативной обстановке элементов (связей, взаимодействий), с одной стороны – оказывающих значимое влияние на результат исполнительской деятельности объекта управления, а с другой – в наибольшей степени подверженных и чувствительных (неустойчивых) к различного рода негативным воздействиям.

§ 3. Принципы оценки оперативной обстановки

Конкретный алгоритм оценки оперативной обстановки определяется решаемыми управленческими задачами, наличием необходимых для оценки ресурсов, особенностями самой обстановки, иными факторами. Вместе с тем можно выделить универсальные требования, иначе – принципы, которым необходимо должен удовлетворять всякий алгоритм оценки оперативной обстановки. Неукоснительное соблюдение таких принципов является залогом эффективной деятельности и успешного результата в оценке обстановки. Перечислим основные принципы оценки оперативной обстановки.
Научная обоснованность оценки оперативной обстановки. Принцип научной обоснованности относится как к процессу познания оперативной обстановки, так и к ее анализу и формированию оценочных выводов. Суть научной обоснованности оценки оперативной обстановки состоит в использования при ее познании научно обоснованных методов, законов, закономерностей – методов, обоснованных теорией и проверенных практикой.

Детерминизм оценки оперативной обстановки. В классическом теоретико-философском смысле детерминизм есть учение о закономерной универсальной взаимосвязи и взаимообусловленности явлений объективной действительности
. Принцип детерминизма является фундаментальным     в познании. Постулируя непрерывную причинно-следственную взаимосвязь между событиями, явлениями, процессами окружающей действительности, принцип детерминизма определяет научно-методологическую основу анализа оперативной обстановки. Именно основываясь на детерминистском подходе, для понимания текущего состояния обстановки необходимо выявлять исходные, обусловившие его причины, при этом само текущее состояние обстановки является причиной ее развития (состояния) в будущем.
Объективность оценки оперативной обстановки. Объективный характер оценки оперативной обстановки требует ее освобождения от всякого субъективного. Объективность включает реальность, непредвзятость, нейтральность, способность (субъекта оценки) без предрассудков вникать       в суть дела, познавать истинный порядок вещей, способность наблюдать   и излагать реальную действительность без искажения. К сожалению, «…такой способностью человек не обладает. Напротив, во всяком познании …взаимодействует весь комплекс факторов, относящихся к телесному, душевному и духовному бытию индивида, включая и действующие в нем подсознательные силы и трансцендентные переживания. Поэтому подлинная объективность достигается лишь весьма приблизительно…»
. Объективность оценки – одно из основных и наиболее трудно реализуемых требований. Любой, даже самый опытный и непредвзятый наблюдатель, эксперт, оперативный сотрудник, оценивая ту или иную обстановку, вносит в нее элемент субъективности. Это связано с уровнем его культуры, образования, отношения к данной и смежным проблемам; возможно и сознательное    (например, своекорыстное) искажение оценки. Таким образом, говорить  об абсолютно объективной оценке нельзя – в любой оценке будет присутствовать элемент субъективизма. Однако, зная об этом, его можно учесть  и понизить, используя, например, оценки нескольких независимых экспертов. Теоретическим критерием объективности оценки может служить ее соответствие объективной реальности. Однако для каждого субъекта объективная реальность также «своя». К необходимым условиям объективности оценки можно отнести следующие: использование надежных (истинных, проверенных) источников информации; использование логически непротиворечивых методов обработки и анализа информации.

Постоянство и непрерывность оценки оперативной обстановки. Данные принципы неразрывны и обусловлены тем, что реальная оперативная обстановка находится в постоянном «движении», изменении. Полученная оценка обстановки в идеале устаревает в момент ее получения. Очевидно, что непрерывное оценивание обстановки практически невозможно, т.к. помимо непосредственно оценки необходимо еще анализировать и использовать ее результаты. Как показывает практика, важные для принятия решения параметры оперативной обстановки можно считать         постоянными на некотором временном интервале. Непрерывность оценки обстановки позволяет вовремя реагировать на ее изменение путем внесения коррективов, причем не только в решение и планы его реализации, но и в саму цель управления. Постоянное и непрерывное оценивание развития оперативной обстановки позволяет формировать более достоверный прогноз и, таким образом, осуществлять профилактику, выявление, предупреждение и пресечение негативных тенденций, поддерживать позитивные тенденции, минимизировать возможные потери, сократить используемые ресурсы и время на их восстановление.

Полнота оценки оперативной обстановки. Полнота оценки включает прежде всего глубину и всесторонность. Полнота является одним из необходимых условий объективности оценки. Неполная оценка не может быть объективной. Всесторонность оценки требует исследования проявлений всех свойств объекта. Глубина оценки требует исследования сущностных, внутренних причин, обусловливающих те или иные свойства объекта оценки. Полнота оценки – необходимое условие формирования полной картины оцениваемого явления. Важным результатом реализации принципа полноты оценки является возможность выделения существенных и несущественных свойств оперативной обстановки.

Комплексный подход к оценке оперативной обстановки требует использования при ее исследовании принципиально (физически) различных средств, методов, технологий и форм познания в их системном единстве, обеспечивающих прежде всего объективность и полноту оценки. Комплексные показатели характеризуют сразу не менее двух свойств оперативной обстановки, что позволяет оценить их взаимное влияние. Одним из направлений комплексного подхода к оценке оперативной обстановки         является комбинированное сочетание количественных и качественных критериев оценки, что позволяет в наиболее полной степени осуществить комплексную оценку оперативной обстановки.

Системный подход к оценке оперативной обстановки. Оперативная обстановка, как формально обособленный элемент объективной действительности, должна рассматриваться как система, причем система промежуточного уровня иерархии. Последнее означает, что обстановка как системное явление складывается из суммы некоторых элементов – микросистем, подсистем низшего уровня иерархии и, в свою очередь, сама является элементом некоторой макросистемы – системы высшего уровня иерархии.        С позиции системного подхода в оперативной обстановке выявляются и исследуются отдельные элементы, их функции, роли, взаимосвязи и взаимодействия, структура, оказывающие влияние на развитие обстановки в целом.

§ 4. Методы и методика анализа оперативной обстановки

Оценка оперативной обстановки как функция управленческой деятельности «пронизывает» весь управленческий процесс и в той или иной форме должна являться начальной стадией любого этапа управления правоохранительной деятельностью. Оценка оперативной обстановки может рассматриваться и как самостоятельная задача – в этом случае речь идет об информационно-аналитической деятельности. В общем, оценка оперативной обстановки представляет комплексное образование – систему средств,        методов, мероприятий, правил, принципов познавательной деятельности, образующих в совокупности устойчивую методику анализа обстановки.

Методы анализа оперативной обстановки. Анализ оперативной обстановки осуществляется посредством использования системы средств, методов и приемов ее познания и оценки. Рассмотрим основные методы анализа оперативной обстановки.

Основой методологии оценки оперативной обстановки является системный подход. Системный подход в оценке обстановки сочетается с комплексным использованием различных средств и приемов познания, позволяющих исследовать обстановку «с различных сторон». В рамках принятой методологии основополагающим методом познания оперативной обстановки выступает системный анализ. Заметим, что понятие «системный анализ», использованное впервые в 1948 году, до настоящего времени не получило единого понимания. Более того, применение системного анализа в различных сферах деятельности человека и общества привело сегодня        к существованию множества его различных, весьма неоднозначных дефиниций (что обусловлено прежде всего спецификой его конкретного приложения)
. Опуская рассмотрение столь объемного и сложного вопроса,        отметим, что системный анализ представляет собой универсальную методологическую систему, иначе – учение о системе методов исследования или проектирования сложных систем, поиска, планирования и реализации изменений, предназначенных для ликвидации проблем
.

Аппарат (средства) оценки оперативной обстановки формируют принципы и законы диалектики, формальной логики, теории вероятностей и математичкой статистики, теории игр, социологии, политологии, психологии.
К базовым, наиболее общим методам оценки оперативной обстановки относятся следующие диалектические методы: анализ и синтез, индукция  и дедукция, аналогия и сравнение.

Часто при оценке оперативной обстановки используются методы коллективного принятия решения – такие, как методы мозгового штурма, экспертных оценок. Достоинством этих методов является возможность привлечения к решению задачи одновременно нескольких участников (экспертов), совокупная оценка которых будет иметь несомненно большую объективность, нежели оценка или мнение одного человека (эксперта).

Важной целью оценки оперативной обстановки является прогноз ее состояния на будущее. В основе построения прогноза развития обстановки лежат методы моделирования, экстраполяции опыта, экстраполяции тенденций. Кратко рассмотрим эти методы.

Метод моделирования предполагает построение модели оперативной обстановки, адекватной задачам оценки. Анализ этой модели, проводимый с использованием различных, в том числе математических, методов, позволит с определенной степенью точности предсказать развитие обстановки в определенный период времени, в конкретных условиях места и обстоятельств.
Метод экстраполяции опыта предполагает использование полученных ранее знаний о состоянии оперативной обстановки в настоящем и будущем, путем их коррекции с учетом новых условий и факторов.

Метод экстраполяции тенденций предполагает выявление и анализ различного рода закономерностей развития оперативной обстановки (элементов, их связей и взаимодействий и т.д.) за определенный период времени, в конкретных условиях. Полученные закономерности представляют основу для моделирования (экстраполяции) развития данных элементов в будущем.
Обобщенная методика анализа оперативной обстановки. Оценка оперативной обстановки представляет сложную, многоэтапную, циклическую процедуру. Число и содержание этапов оценки определяется ее конкретными задачами. Вместе с тем можно выделить следующие ключевые этапы оценки оперативной обстановки, образующие в совокупности методику ее анализа:

· определение цели и задач оценки оперативной обстановки;

· выделение оперативной обстановки (ситуации) из общей реальности;

· выделение в оперативной обстановке элементов (объектов, субъектов) оперативной заинтересованности;

· планирование организации работ по оценке обстановки;

· получение информации, ее систематизация и анализ. На данном этапе реализуется информационно-аналитическая деятельность – выявление неявной, обработка и анализ явной информации и формирование на основе полученной информации качественно «новых» знаний о текущем состоянии и дальнейшем развитии оперативной обстановки в интересах решаемых задач;

· формулирование выводов;

· оформление (документирование) результатов анализа оперативной обстановки и доведение их до заинтересованных субъектов.

ГЛАВА 2. Выработка и принятие                      управленческого решения

Проясняются понятие и сущность управленческого решения. Рассматриваются виды управленческих решений, принципы выработки и принятия управленческих решений, обобщенная процедура выработки и принятия управленческого решения.
§ 1. Понятие и сущность управленческого решения

Понятие «решение» сложно и многогранно. С точки зрения управления, решение необходимо рассматривать с различных позиций, среди которых  в первую очередь отметим следующие:

· акт волеизъявления уполномоченного должностного лица или органа;
· алгоритм действий;
· детерминант вида и меры ответственности должностного лица, принимающего решение.

Во-первых, управленческое решение есть акт волеизъявления компетентного (уполномоченного в определенной сфере деятельности) должностного лица (органа), адресованного объекту управления, о необходимости выполнения последним конкретных действий. Таким образом, всякое управленческое решение может быть оформлено, представлено в виде (в форме) приказа, приказания, указания, распоряжения. В данном случае подход        к управленческому решению как к приказу раскрывает основания его точной, обязательной реализации, исполнения. Действительно, основой управления в государственных правоохранительных органах являются нормативно     закрепленные отношения власти-подчинения, базирующиеся на принципах единоначалия и вертикали власти. В рамках таких отношений субъект управления, именуемый начальником, наделен правом отдавать приказы,   а объект управления, именуемый подчиненным, наделен обязанностью их исполнить точно и в срок. Приведем ряд примеров. 

В Уставе внутренней службы ВС РФ
, регламентирующем отношения между военнослужащими, к которым относятся сотрудники таких правоохранительных структур, как ФСБ, ФСО, СВР, говорится следующее: «33. Единоначалие является одним из основных принципов строительства Вооруженных сил, руководства ими и взаимоотношений между военнослужащими. Единоначалие заключается в наделении командира (начальника) всей полнотой распорядительной власти по отношению к подчиненным и возложении на него персональной ответственности перед государством за все стороны жизни и деятельности воинской части, подразделения и каждого военнослужащего. Единоначалие выражается в праве командира (начальника), исходя из всесторонней оценки обстановки, единолично принимать решения, отдавать в установленном порядке соответствующие приказы и обеспечивать их выполнение. 34. …Начальник имеет право отдавать подчиненному приказы и требовать их исполнения. Подчиненный обязан беспрекословно выполнять приказы начальника… 39. Приказ – распоряжение командира (начальника), обращенное к подчиненным и требующее обязательного выполнения определенных действий, соблюдения тех или иных правил или устанавливающее какой-либо порядок, положение. …Обсуждение (критика) приказа недопустимо, а неисполнение приказа командира (начальника), отданного в установленном порядке, является преступлением против военной службы. 40. Приказание – форма доведения командиром (начальником) задач до подчиненных по частным вопросам. Приказание отдается в письменном виде или устно…43. Приказ командира (начальника) должен быть выполнен беспрекословно, точно          и в срок. Военнослужащий, получив приказ, отвечает: «Есть» – и затем выполняет его. …Подчиненный, не выполнивший приказ командира        (начальника), отданный в установленном порядке, привлекается к уголовной ответственности по основаниям, предусмотренным законодательством Российской Федерации».

Принимая присягу, будущий сотрудник органов внутренних дел РФ клянется добросовестно выполнять приказы начальников и возложенные служебные обязанности
. Уточняя особенности деятельности сотрудников полиции при исполнении ими служебных обязанностей, законодатель уточняет, что сотрудник полиции при выполнении возложенных на него обязанностей подчиняется только непосредственному и прямым начальникам.

В соответствии с требованиями Дисциплинарного устава таможенной службы РФ
 сотрудники таможенных органов РФ должны строго и без исключения выполнять приказы начальников таможенных органов. Раскрывая сущность приказа, в уставе сформулировано следующее: «Приказ – письменное или устное распоряжение начальника таможенного органа,  отданное в пределах его должностных полномочий и обязательное для    исполнения подчиненными сотрудниками… Приказ должен быть выполнен точно и в срок с представлением доклада о его выполнении начальнику, отдавшему приказ…».
Подход к пониманию управленческого решения в правоохранительных органах как к приказу обусловливает и объясняет его обязательный характер для объекта управления. В таком аспекте управленческое решение рассматривается прежде всего как нормативно обоснованное требование начальника к подчиненному, которое вытекает из отношений подчиненности между ними, изданное в пределах компетенции начальника. Это требование носит односторонне-властный характер и предписывает подчиненному выполнение каких-либо действий или воздержание от выполнения каких-либо действий.

Таким образом, любое управленческое решение является обязательным к исполнению, если оно удовлетворяет следующим необходимым условиям:
· отдано соответствующим субъектом управления (должностным  лицом, органом) в пределах его компетенции;

· сформулировано и оформлено в установленной законом форме;

· не противоречит законодательству. Напомним содержание п. 2  статьи 42 Уголовного кодекса РФ: «Неисполнение заведомо незаконных приказа или распоряжения исключает уголовную ответственность»
.

Конечно, можно говорить об управленческом решении, которое руководитель доводит до подчиненного в формах просьбы, рекомендации, установки, т.е. о некоторой степени желательности (иначе – необязательном характере) действий, содержащихся в управленческом решении. Однако необходимо понимать, что всякая рекомендация начальника в рамках служебной сферы вообще и должностных обязанностей подчиненного в частности является по сути тем же приказом, отданным в мягкой, неявной форме.
Во-вторых, управленческое решение есть (содержит) непосредственное содержание, алгоритм желаемых, целесообразных действий объекта управления, которые определяет субъект управления, например, для разрешения той или иной проблемы. Это традиционный подход к пониманию решения, в рамках которого решение понимается как «… процесс и результат выбора цели и способа действий. В психологии исследуется принятие решения, которое заключается в выборе в условиях неопределенности одного из нескольких альтернативных вариантов и решений проблем. Принятие решения традиционно рассматривается как определенный этап волевого акта; оно включает в себя появление психических новообразований в виде новых целей, оценок, мотивов и установок»
. Таким образом, решение есть путь достижения некоторой цели, алгоритм решения задачи, определенная конкретная последовательность действий (интеллектуального и практического характера), позволяющая достигнуть требуемого результата.

В-третьих, управленческое решение есть детерминант вида и меры ответственности субъекта управления – лица, принимающего решения. Действительно, обязательность, необходимость объекта управления выполнять решения субъекта управления обусловлена и «скомпенсирована» тем, что именно последний несет персональную ответственность за правильность этого решения. Важно понимать, что принимая решение, субъект управления возлагает на себя ответственность за его исполнение, результат и последствия. Легальная основа этого правила закреплена в п. 1 ст. 42 УК РФ: «Не является преступлением причинение вреда охраняемым уголовным законом интересам лицом, действующим во исполнение обязательных для него приказа или распоряжения. Уголовную ответственность за причинение такого вреда несет лицо, отдавшее незаконные приказ или распоряжение», и находит свое раскрытие и уточнение в соответствующих ведомственных подзаконных нормативных правовых актах. Так, в Уставе внутренней службы ВС РФ говорится следующее: «44. Командир (начальник) несет ответственность за отданный приказ (приказание) и его последствия, за соответствие содержания приказа (приказания) требованиям статьи 41 настоящего Устава и за непринятие мер по обеспечению его выполнения»; «41. Приказ (приказание) должен соответствовать федеральным законам, общевоинским уставам и приказам вышестоящих командиров (начальников). Отдавая приказ (приказание), командир (начальник) не должен допускать злоупотребления должностными полномочиями или их превышения. Командирам (начальникам) запрещается отдавать приказы (приказания), не имеющие отношения к исполнению обязанностей военной службы или направленные на нарушение законодательства Российской Федерации. Командиры (начальники), отдавшие такие приказы (приказания), привлекаются к ответственности в соответствии с законодательством Российской Федерации».

§ 2. Виды управленческих решений

Управленческие решения разнообразны по форме и содержанию.       Их многообразие определяется полномочиями субъекта управления, обязанностями объекта управления, спецификой решаемых задач, иными факторами. Для формирования обобщенного представления обо всем многообразии управленческих решений используется их классификация по различным основаниям, иначе – критериям. Рассмотрим основания классификации  и виды управленческих решений.

По форме выражения различают устные и письменные решения:

• Письменные решения. Принятие управленческого решения влечет за собой ответственность (моральную, юридическую), которая возлагается на субъекта управления – за правильность, компетентность, своевременность, обоснованность принятия решения; на объект управления – за своевременность, точность, правильность исполнения решения. Ввиду этого подавляющее большинство управленческих решений должны быть оформлены документально, т.е. в виде соответствующих управленческих документов (приказ, распоряжение, приказание, указание). Документальное оформление решения обеспечивает его юридическую силу. Так, только надлежащим образом оформленное (задокументированное) управленческое решение, своевременно доведенное до исполнителя (например, «под роспись»), позволит руководителю принять и реализовать соответствующие меры дисциплинарного и административного характера в случае        невыполнения или недолжного исполнения решения. Документальная фиксация решения позволит снять ответственность с подчиненного при выполнении противоправного решения.

• Устные решения. Возможны и устные управленческие решения по незначительным вопросам, требующим принятия оперативных мер.

В зависимости от степени обусловленности различного рода объективными и субъективными факторами, обстоятельствами, различают вынужденные (реактивные) и упреждающие (активные) решения:

· вынужденные (реактивные) решения принимаются субъектом управления как реакция (часто вынужденная) на уже совершившееся        событие; как отклик, в значительной степени предопределенный уже сложившейся системой факторов и обстоятельств;

· упреждающие (активные) решения направлены на активное формирование процесса развития, поведения объекта (оперативного интереса) в будущем. Именно такие решения позволяют формировать, контролировать и управлять требуемыми процессами, предопределяя, организуя и корректируя их развитие в нужном направлении.

Для обеспечения эффективности реактивных и активных решений необходимо иметь в виду их следующие особенности (иначе – требования, предъявляемые к субъекту управления):

· вынужденные решения часто требуют сообразительности, находчивости, точности, остроты реакции, наличия соответствующих умений и навыков у лица, принимающего решение;

· упреждающие решения требуют от лица, принимающего решения, проведения комплексного, всестороннего анализа объекта (оперативного интереса), наличия у него глубоких теоретических знаний, владения им аналитическими методами и технологиями. 

В зависимости от содержания и направленности, управленческие решения в правоохранительных органах могут носить административно-служебный и непосредственно оперативно-служебный характер.

Административно-служебные решения направлены на организацию и обеспечение правоохранительной деятельности в целом, например, на формирование организационно-штатной структуры органов безопасности, на выработку и нормативное закрепление должностных обязанностей сотрудников и функций подразделений органов безопасности, на реализацию дисциплинарной практики, на организацию служебного, в том числе – секретного делопроизводства.

Оперативно-служебные решения – решения, направленные непосредственно на достижение основных целей правоохраны, т.е. на обеспечение, организацию и реализацию следующих видов деятельности: по выявлению, предупреждению, пресечению и расследованию преступлений, выявлению и установлению лиц, их подготавливающих, совершающих или совершивших; по розыску лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда,  уклоняющихся от уголовного наказания, без вести пропавших; по сбору    и добыванию информации о событиях и действиях, создающих угрозу государственной, военной, экономической, экологической безопасности России. Указанная деятельность осуществляется посредством проведения установленных в Законе «Об оперативно-розыскной деятельности» оперативно-розыскных мероприятий
, реализуемых в рамках оперативно-розыскной, разведывательной, контрразведывательной и иной правоохранной деятельности
.
Разделение управленческих решений на указанные категории обусловлено их направленностью на организацию соответствующих составляющих правоохранительной деятельности – административно-служебную и оперативно-служебную. Как было сказано, административно-служебная деятельность носит общий, организационно-обеспечивающий характер. Понятие оперативно-служебной деятельности впервые получило легальную дефиницию на законодательном уровне в ст. 7 ФЗ «О федеральной службе безопасности» в редакции ФЗ от 25 декабря 2008 г. № 280-ФЗ.       В указанной статье контрразведывательная, разведывательная и пограничная деятельность, борьба с терроризмом и преступностью, а также деятельность по обеспечению информационной безопасности названы оперативно-служебной деятельностью. Вместе с тем всякое управленческое решение содержит как административную, так и оперативную составляющие. При этом чем выше должностной уровень субъекта управления, тем выше административная составляющая в решении, и наоборот – чем ближе         руководитель к решению непосредственно правоохранительных задач, тем существеннее в его решениях оперативная составляющая.

Управленческие решения в системе правоохранительных органов могут носить структурный и функциональный характер:

· структурные решения направлены на формирование и развитие системы управления, например, организационно-штатные решения;

· функциональные решения направлены на организацию и обеспечение функционирования органа, подразделения, отдельного сотрудника.

По степени охвата различают общие и частные решения. Общие решения адресованы всем объектам управления данной системы управления. Частные решения адресованы конкретному объекту управления или некоторой группе. Понятие общего и частного решения относительны, что определяется иерархическими уровнями объекта и субъекта управления. Так, приказ начальника отдела является общим для всех его сотрудников. Однако такой же приказ, отданный руководителем более высокого уровня относительно уже конкретного отдела, будет носить частный характер.

По значимости, масштабности, временным и ресурсным затратам различают текущие (оперативные), тактические и стратегические решения. Стратегические решения определяют генеральное направление деятельности по достижению цели (формирование организационных структур        и кадровой политики, регламент взаимодействия субъектов управления высшего уровня иерархии). Тактические решения принимаются в целях обеспечения реализации стратегии и направлены таким образом на решение задач, на которые «распадается» поставленная цель. Обычно тактические решения связаны с расстановкой сил и средств на конкретном участке (направлении) деятельности, с выбором методов и приемов их использования. Текущие (оперативные) решения связаны с непосредственной реализацией, воплощением в жизнь тактических решений, а также с решением повседневных оперативно-служебных вопросов.

По степени общности различают конкретные и универсальные решения. Конкретное (обычно – одноразовое) решение направлено на разрешение конкретной задачи, в конкретных условиях времени, места и обстоятельств. Универсальные решения предназначены для решения типовых задач, возникающих в различных условиях, и потому носят многоразовый характер.

Различают решения распорядительного и исполнительного характера. Распорядительные решения инициируются субъектом управления. Исполнительные решения принимаются субъектом управления во исполнение решения, принятого на более высоком управленческом уровне.

Управленческое решение, в зависимости от своей направленности         и содержания, может представлять вывод, оценку, итог, заключение. 

§ 3. Принципы выработки и принятия 
управленческого решения

Выработка управленческого решения – сложный процесс внутренней мыслительной деятельности субъекта управления. Определяющими чертами этой деятельности являются осознанность и целенаправленность. Ключевым содержательным элементом выработки управленческого решения является аналитико-синтетический процесс – процесс анализа проблемы и синтез алгоритма ее разрешения. С этой точки зрения выработка управленческого решения представляет собой формирование некоторой последовательности действия объекта управления, обеспечивающей достижение цели.

Принятие управленческого решения есть волевой акт субъекта управления, в результате которого выработанное решение формализуется (в устной или письменной форме) и приобретает, в соответствии с должностным положением (уровнем) лица, его принявшего, определенный нормативный статус. Последнее означает, что решение: а) становится обязательным для исполнения определенным (указанным в решении) объектом управления; б) невыполнение или иное неисполнение решения влечет за собой юридическую ответственность.

Процессы выработки и принятия решения детерминированы разрешаемой проблемой, точнее – уровнем ее новизны. Если проблема типична, т.е. известны и апробированы общие, типовые методы ее разрешения,          то задача выработки решения, в общем, состоит из следующих этапов:

1) выбор подходящего (по заданному критерию) алгоритма;

2) адаптация выбранного алгоритма к конкретной ситуации.

К сожалению, такая ситуация – наличие типовой проблемы, особенно при решении задач управленческого характера, – встречается нечасто. Напротив, проблемы, возникающие в сфере управления, а тем более в сфере управления правоохранительной деятельностью, чаще являются новыми   и не имеют стандартных путей решения. В первую очередь это обусловлено «субъективным фактором» – весьма сложно прогнозировать и управлять поведением человека. В таком случае поиск решения переходит в сферу творчества и осуществляется методами эвристики. Эвристика – наука        о творческом мышлении, наука о том, как решать нестандартные задачи.

Заметим, что даже в случае типичной проблемы, требуемая для ее разрешения информация может быть неполной или неточной, проблема может иметь несколько близких по эффективности путей разрешения и т.п. В таких случаях важную роль в принятии верного, оптимального управленческого решения играет интуиция. Интуиция представляет собой способность постижения истины путем ее прямого усмотрения, без логических обоснований, доказательств. В основе интуиции лежит неосознаваемое мышление, осуществляемое посредством высокоавтоматизированных умственных навыков, обобщенных в результате значительного опыта в области их проявления. Процесс интуитивного мышления протекает практически мгновенно, за счет переноса части мыслительного процесса в сферу подсознания. Интуиция находит свое проявление в том, что лицо, принимающее решение, без подготовки (без глубокого анализа проблемы, без долгих       логических умозаключений и т.п.) находит правильное (близкое к правильному) решение стоящей перед ним задачи. Роль интуиции в принятии управленческих решений велика. Так, по мнению ряда специалистов, «управленческие решения сейчас на 85% базируются на интуиции»
.
С целью оптимизации процедуры выработки и обеспечения выбора наилучшего среди всех возможных (выработанных) управленческого решения используются следующие принципы принятия управленческих решений:

• Законность. Любое управленческое решение не должно противоречить действующим законам и подзаконным нормативно-правовым актам: а) регулирующим правоохранительную деятельность и, в частности, определяющих права и обязанности субъектов и объектов управления правоохранительной деятельности в административно-служебной и оперативно-служебной сферах; б) создающим общий правовой режим в государстве, который, в частности, устанавливает и защищает права и свободы личности и гражданина.
• Компетентность. Решение, принимаемое субъектом управления, должно: а) находиться в переделах его полномочий, т.е. соответствовать тому объему исполнительно-распорядительных прав, которые закреплены за ним в соответствующих нормативно-правовых актах;     б) распространяться на определенные в нормативных актах сферу деятельности и объекты управления.
• Объективность. Решение должно определяться объективными,         не зависимыми от воли и желания субъекта факторами. В первую очередь, управленческое решение должно соответствовать поставленной цели (цель – разрешение проблемы) и быть адекватно оперативной обстановке.
• Целенаправленность. Решение должно с необходимостью обеспечивать достижение поставленной цели, требуемых результатов.
• Своевременность. Решение должно быть принято именно в тот  момент, когда это необходимо, когда сложившаяся оперативная обстановка, обстоятельства требуют его принятия. Несвоевременное – преждевременное или запоздалое принятие решения может привести к негативным результатам. Так, в случае преждевременного решения необходимость в нем может пока еще отсутствовать; принятие (и последующая реализация) решения    в таком случае может привести к напрасной трате ресурсов, дезорганизации, отвлечению сил и средств с участка, где они действительно необходимы.  В случае преждевременного решения объект управления может быть не готов к его восприятию или выполнению с должным качеством. Запоздалые решения приводят к тому, что ситуация может выйти из-под контроля      (например, угроза получает возможность реализоваться и наносит соответственный ущерб объекту обеспечения безопасности); проблема может быть уже разрешена, в этом случае запоздалое решение внесет дезорганизацию в работу системы.
• Эффективность. Любое решение должно стремиться обеспечивать максимум положительного эффекта при минимуме затрат.
• Оптимальность. Любое решение, тем более в сфере управления правоохранительной деятельностью, может быть оценено с различных, часто противоположных позиций. Таким образом, выбор решения – задача многовариантная, т.е. одно и то же решение, в зависимости от предъявляемых к нему требований (критериев), может быть «хорошим» или «плохим». Учитывая это, оценивая то или иное решение, говорят о его оптимальности в соответствии с некоторым (вполне конкретным) критерием. Критерий оптимальности выбирается заранее.
• Конкретность, точность, ясность, однозначность. Решение должно давать четкий ответ на поставленный вопрос – ответ, понимание которого не вызывает сомнений, разночтений, двоякого толкования. Именно поэтому управленческие цели и задачи должны быть сформулированы предметно, ясно, чтобы не допускать ни малейшей возможности различного понимания. Решение должно быть строго направлено на достижение поставленной,      а не отвлеченной или близкой цели. Решение не должно допускать возможности его уклонения, недолжного исполнения (например, четко формулируются этапы работ и сроки их завершения, количественные показатели оценки деятельности и качества работ, определяются конкретные         исполнители, их задачи, участки (направления) и объемы работ).
• Соответствие. Решение должно соответствовать целям и задачам правоохранительной деятельности, государственной политики.
• Реальность. Принцип реальности требует, чтобы принятое решение могло быть реализовано в конкретной ситуации, имеющимися силами         и средствами, в установленные сроки, определенным образом. Невыполнение хотя бы одного из указанных условий приведет к невыполнению решения.
• Гибкость. Оперативная обстановка – реальные условия, в которых осуществляется непосредственная реализация решения – имеет объективную тенденцию изменяться с течением времени. Динамика и «амплитуда»         изменений оперативной обстановки может быть весьма высокой, что обусловлено многообразием факторов, оказывающих на нее влияние. Это приводит к необходимости внесения коррективов в уже определенный процесс реализации решения, в само решение, а иногда и коррекции самой цели.         Изменения в оперативной обстановке являются объективной причиной коррекции решения; они допустимы, в общем – неизбежны и требуют,         таким образом, прогноза и учета. Вместе с тем существуют и субъективные факторы, приводящие к необходимости коррекции решения, – это ошибки и просчеты в самом целеполагании, в оценке оперативной обстановки,       в принятом решении и планах его реализации и т.п., допущенные субъектом управления. Такие факторы недопустимы и должны быть сведены         к минимуму, однако совсем их «сбрасывать со счетов», исключить нельзя. Учитывая сказанное, решение должно удовлетворять следующим условиям:
· объект управления должен иметь возможность проявлять разумную инициативу, не выходя, однако, за общие рамки решения и не отклоняясь от поставленной цели;

· субъект управления должен иметь возможность изменять решение таким образом, чтобы достигнуть поставленной цели, или, в случае коррекции цели, использовать полученные ранее, при реализации «старого решения», результаты, что позволит минимизировать потери, вызванные отменой «старого решения».
• Соответствие формы решения его содержанию. Всякое управленческое решение имеет целесообразную, а часто – обязательную (нормативно определенную) форму представления. Так, распоряжение незначительного характера, касающееся текущей деятельности подразделения, может быть отдано в устной форме. Решения тактического или стратегического характера, решения по важным направлениям, влекущие за собой юридические последствия, затрагивающие права и свободы граждан, должны быть оформлены в виде соответствующего правового акта – документа. Иногда, при необходимости быстрого (оперативного) реагирования на важные события, решение может быть отдано в устной форме, но потом должно быть незамедлительно оформлено соответствующим образом.
• Научная обоснованность. Принятие решения всегда должно основываться на проверенных теорией (и подтвержденных практикой) научных знаниях.

§ 4.  Методические основы выработки и принятия 
управленческого решения

Управленческое решение вырабатывается и принимается всегда        с учетом оперативной обстановки и конкретно – оперативной ситуации,        в рамках и под влиянием которой оно будет выполняться. В зависимости от поставленной задачи выработка и принятие управленческого решения могут основываться на комплексном анализе обстановки, на анализе ее отдельных элементов; анализу может быть подвергнута конкретная ситуация, возникшая в определенных условиях времени, места и обстоятельств; может быть осуществлен анализ оперативной обстановки в определенном аспекте. При этом необходимо помнить, что недостаток, равно как и избыток информации, оказывают негативное влияние на эффективность выработки и оптимальность принятого решения. Объем информации в каждом случае должен быть необходимым и достаточным для принятия конкретного решения.

Влияние оперативной обстановки на особенности выбора и принятия управленческого решения. Напомним, что оперативная обстановка есть качественно однородная (с точки зрения достижения поставленной цели) и тем самым формально отграниченная от общей действительности система объектов, процессов, явлений, их взаимосвязей и взаимодействий, динамично изменяющаяся с течением времени под воздействием различного рода факторов. Тогда под оперативной ситуацией можно понимать зафиксированную во времени обстановку, ее статический «срез» в конкретных условиях времени, обстоятельств. Оперативная ситуация (независимо           от сферы принимаемого решения) представляет собой, прежде всего,          конкретный факт (систему фактов), требующий (или не требующий) адекватной реакции субъекта управления. Сложность оперативной обстановки (и многообразие возможных порождаемых ею оперативных ситуаций) как объекта познания требует использования при ее анализе системного подхода.
Всякая оперативная ситуация вызывает необходимость использования адекватных ей средств, методов, приемов, технологий выработки и принятия решения. Поэтому представляется целесообразным в первую очередь рассмотреть общие основания классификации и виды оперативных ситуаций. Среди общих оснований классификации оперативных ситуаций можно  выделить следующие:

· число факторов, оказывающих влияние на ситуацию и, таким образом, на принимаемое управленческое решение, или число критериев, которым должно удовлетворять решение. В соответствии с данным основанием различают простые и сложные оперативные ситуации;

· наличие опыта, апробированных методов разрешения аналогичных оперативных ситуаций. В соответствии с данным основанием различают стандартные и нестандартные оперативные ситуации;

· влияние, воздействие, которое оказывает оперативная ситуация на объект управления. В соответствии с данным критерием различают благоприятные и неблагоприятные оперативные ситуации.

Используя указанные выше (и иные) основания классификации, можно выделить следующие виды оперативных ситуаций, иначе – следующие типовые оперативные ситуации: 

1. Проблемная ситуация. Оперативная ситуация, которая обусловила возникновение проблемы, требующей разрешения. В этом случае известен конечный результат управления – то, что должен получить, достигнуть объект управления, но неизвестны пути достижения требуемого результата.
2. Ситуация априорной неопределенности – оперативная ситуация,  в которой субъект управления не располагает информацией, достаточной для принятия решения. Такая информация может быть получена в ходе реализации решения либо после выполнения решения.

3. Ситуация риска – оперативная ситуация, характеризующаяся         высокой степенью риска, иначе – высокой вероятностью возникновения        и реализации деструктивных факторов и, как следствие, их неблагоприятных последствий. Причины неблагоприятных последствий (деструктивных факторов) различны и разнородны: априорная неопределенность, неблагоприятная социально-экономическая, политическая обстановка, негативное психологическое состояние объекта управления. Важно понимать, что   любое управленческое решение в правоохранительных органах сопряжено с некоторым риском. Прежде всего это обусловлено следующими обстоятельствами: 1) существованием и постоянным действием в социальной сфере неконтролируемых и слабо контролируемых факторов; 2) определяющей для социальной сферы ролью субъективно-личностных факторов; 3) наличием постоянной объективной угрозы реализации негативных неконтролируемых социальных, природных, техногенных явлений; 4) постоянным, целенаправленным, активным, деструктивным воздействием на систему правоохраны криминальной среды, спецслужб иностранных государств. Вместе с тем, обладая достаточной полнотой информации об оперативной обстановке, можно предусмотреть наиболее вероятные негативные проявления и, приняв необходимые меры предосторожности, свести риски их реализации и возможный ущерб к некоторым допустимым (ожидаемым) значениям. Величина максимально допустимого риска определяется для каждой оперативной ситуации индивидуально, например, путем привлечения группы экспертов или проведения системно-аналитического анализа.

4. Конфликтная ситуация. Оперативная ситуация, характеризуемая столкновением или взаимоисключением интересов нескольких объектов – элементов оперативной обстановки, оказывающих существенное влияние на ее состояние и развитие.

5. Экстремальная (критическая) ситуация. В экстремальной ситуации некоторые в той или иной мере контролируемые параметры оперативной обстановки приближаются к своим критическим значениям. Критическим назовем такое значение параметра некоторого элемента оперативной        обстановки, при котором его состояние и поведение (а равно, состояние        и развитие всей обстановки) становится неконтролируемым. Элемент и обстановка приобретают новые качества, новые неконтролируемые направления развития, что может негативно повлиять на возможность и эффективность реализации управленческого решения.

6. Кризисная ситуация. Кризисная ситуация характеризуется выходом, по крайней мере, одного контролируемого параметра оперативной  обстановки за пределы своих критических значений. С позиции теории систем кризисная ситуация представляет собой точку бифуркации. Точка бифуркации – точка траектории развития системы, в которой происходит существенная (качественная) перестройка, перерождение системы, связанное с появлением у нее новых качеств, функций и, что особенно значимо, – целей. Точка бифуркации – точка (ситуация) выбора одного из многих путей дальнейшего развития системы, когда возможно скачкообразное развитие системы и рождение принципиально новых сущностей, вплоть до появления качественно новых систем или гибели прежних. С понятием «бифуркация» теория катастроф тесно связывает понятие катастрофа – скачкообразное изменение системы при плавном изменении внешних условий. Кризисная ситуация является предпосылкой катастрофы. Развитие системы после прохождения этой «точки» неизвестно и может носить неконтролируемый и ярко выраженный негативный характер с реальными негативными        последствиями.

Вид оперативной ситуации определяет требования, предъявляемые    к управленческому решению, которое должно быть адекватно ситуации. То есть помимо направленности на достижение цели, решение должно       с необходимостью учитывать особенности ситуации (пример – движение корабля галсом против ветра). Откуда вывод: правильное диагностирование вида ситуации – залог принятия оптимального управленческого решения        и его эффективной реализации.

Рассмотрим следующие основные виды управленческих решений, применяемые в зависимости от того или иного вида оперативной ситуации:
1. Решение стандартное. Здесь оперативная ситуация является стандартной, т.е. часто повторяемой во времени с неизменными параметрами (точнее – с пренебрежимо малыми изменениями параметров). Решение конкретной задачи в рамках стандартной ситуации обычно имеет законченную теоретическую проработку и устойчивую позитивную апробацию на практике. В этом случае решение принимается по формуле: «если ситуация, то решение», т.е. автоматически, безальтернативно, на основе разработанных ранее инструкций и предписаний.

2. Решение типовое. В данном случае известны методы решения задачи в родовой управленческой ситуации. Конкретная оперативная ситуация принадлежит к некоторому роду ситуаций, для которого известны общие алгоритмы решения. Однако общий алгоритм требует коррекции, уточнения, конкретизации, которые субъект управления должен вносить самостоятельно, «на свой страх и риск», возлагая на себя определенную ответственность. Решения принимаются по аналогии прошлого опыта, с учетом видовых особенностей конкретной ситуации.

3. Эвристическое решение. Эвристическое (нестандартное, творческое) решение принимается в нестандартной ситуации – ситуации, для которой стандартные и типовые методы решения не разработаны. Обычно сюда относятся сложные многофакторные, тактические и стратегические задачи, решение которых требует построения многоальтернативных гипотез, моделирования, иных методов.

Основные этапы выработки управленческого решения. Процесс выработки управленческого решения, ввиду своей сложности, может быть условно разделен на ряд качественно однородных, относительно независимых этапов. Содержание, число и последовательность этих этапов определяются прежде всего самой решаемой задачей и состоянием оперативной ситуации. Вместе с тем среди них можно выделить следующие базовые, относительно устойчивые и необходимо присущие в том или ином виде практически всем процессам выработки и принятия решения этапы:

Первый этап. Оценка (диагностирование) и идентификация оперативной ситуации. Оценка ситуации может быть осуществлена на первом этапе управленческого цикла – этапе оценки оперативной обстановки.       Однако ввиду своей важности, оценка оперативной ситуации представляет самостоятельную задачу как управленческой, так и информационно-аналитической деятельности. Оценка оперативной ситуации является      исходным пунктом выработки и принятия решения. Всякая ситуация может быть описана и представлена набором характерных, универсальных, однозначно определяющих ее признаков (параметров). В качестве таковых в первую очередь можно назвать следующие: место, время, причины возникновения, субъекты, содержание, условия возникновения и развития, масштаб, важность, сложность, перспективы и динамика развития. Выявление указанных и иных признаков ситуации позволит субъекту управления – лицу, принимающему решение (ЛПР), определить вид ситуации, т.е. осуществить ее идентификацию и сформировать адекватный вид управленческого решения.

Второй этап. Определение начальных условий выработки решения. Полученные на предыдущем этапе данные, характеризующие оперативную ситуацию, позволяют сформулировать ответы на следующие вопросы:

· каковы содержание и сущность решения?

· кто может выступить в роли ЛПР (кто компетентен принять решение)?

· где, когда и каким образом будет приниматься решение?

· как и в какой форме целесообразно представить решение?

Ответы на указанные вопросы позволяют принять стандартное или типовое решение, завершив тем самым процесс выработки решения. Однако при необходимости получения эвристического решения в случае, когда  качества и количества полученной информации для выработки решения недостаточно, осуществляется переход к следующему этапу.

Третий этап. Четкая формулировка проблемы и возможных путей ее решения. Корректная постановка проблемы, по известному выражению, есть половина ее решения. Поэтому на данном этапе определяется, «что»  и «как» в конкретной ситуации необходимо сделать, чтобы добиться требуемого результата имеющимися силами и средствами в поставленные сроки.

Четвертый этап. Системно-аналитический анализ ситуации. Всякая проблемная ситуация содержит некоторый элемент неопределенности        и риска. Чем глубже и полнее познана ситуация, тем меньше риски и неопределенность. Аналитическая деятельность, направленная на выявление скрытой (неявной) информации, ее системный анализ, осмысление и, наконец, синтез новых знаний уменьшают априорную неопределенность и риски.   В некотором смысле данный этап сходен по содержанию с этапом оценки оперативной ситуации. Однако здесь для ситуационного анализа привлекаются более сложные и трудоемкие методы и технологии выявления        и обработки информации, необходимой для принятия эвристического        решения. Использование таких технологий на начальном этапе оценки оперативной ситуации не всегда эффективно, т.к. требует привлечения значительных сил и средств, затрат человеческих, экономических, технических и др. ресурсов. Вместе с тем может оказаться, что объем информации, полученной на первом этапе, будет достаточным.

Пятый этап. Выработка и сравнительный анализ альтернативных вариантов решения проблемы. Важность данного этапа обусловлена тем, что любая задача в сфере социального управления имеет множество альтернативных решений, каждое из которых оптимально по определенному критерию, причем (оптимально) в конкретных условиях времени, места      и обстоятельств. Каждая из альтернатив соответствует определенной гипотезе, принятой относительно ситуации, а также возможности и способу разрешения в ней (в конкретной ситуации) поставленной проблемы. Таким образом, проблема состоит не просто в нахождении решения, а в выборе наилучшего, наиболее подходящего варианта из всех возможных. Оценка  и выбор наилучшего (оптимально) варианта разрешения проблемы осуществляется посредством сравнения и ранжирования всех возможных решений. Сравнительному анализу подвергаются такие параметры решения, как эффективность, степень и масштабы возможных негативных (позитивных) последствий, соответствие решения основным принципам управления        и правоохранительной деятельности.

Шестой этап. Принятие решения. Принятие решения есть осознанный, волевой выбор субъекта управления вполне определенного варианта разрешения проблемы – способа, алгоритма действий, наилучшего по ряду наперед заданных критериев. Приятие решения осуществляется посредством сравнительного анализа качественных и количественных показателей         (характеристик) вариантов решений при определенных, фиксированных условиях. На основании результатов сравнения выбирается наиболее предпочтительное решение. Основным критерием выбора решения является его эффективность – максимум результата при минимуме затрат. Следует иметь в виду, что в сфере управления правоохранительной деятельностью обычно существует несколько решений, сопоставимых (близких) по своим основным показателям. Поэтому окончательный выбор решения часто осуществляется волевым решением субъекта управления.

Седьмой этап. Формулирование и закрепление решения. Решение возникает в процессе мышления – социально обусловленном и неразрывно связанном с речью психическом процессе поисков и открытия существенного нового, процессе опосредованного и обобщенного отражения действительности в ходе ее анализа и синтеза
. Таким образом, изначально     решение представляет собой мысль субъекта управления о целесообразном способе разрешения проблемы. А «всякая мысль возникает и развивается   в неразрывной связи с речью»
. Слово является материальным носителем мысли. Посредством слов, объединенных в предложения и более крупные языковые структуры, мысль обретает материальность, становится доступной для многих людей. Мышление невозможно без языка, посредством которого образуется речь. Различают речь устную и письменную. Таким образом, решение может быть сформулировано в устной и письменной (документальной) формах. В устной форме обычно формулируются решения текущего характера по малозначимым вопросам. Письменное закрепление решения по важным тактическим и стратегическим вопросам, – представляет собой официальный письменный документ, содержащий текст решения, а также необходимые реквизиты, придающие документу юридическую силу. Независимо от формы представления (устной или письменной), решение должно быть сформулировано кратко, точно, ясно, однозначно (недвусмысленно). В письменной формулировке решения – в документе – обычно различают констатирующую и постановляющую части:

- констатирующая часть кратко характеризует ситуацию, обстоятельства, причины, условия и т.п. принятия решения;

- постановляющая часть описывает цель и содержание решения, указывая, кто и что будет делать для достижения цели, где, когда и какими методами (силами, средствами).
Реальный процесс принятия решения носит неразрывный характер,  и деление его на соответствующие этапы и определение их последовательности имеет в значительной степени формально-условный характер.

Если решение принимается не отдельным лицом, а группой лиц, т.е. имеет место процесс коллективной (коллегиальной) выработки и принятия решения, то в рассмотренный выше процесс могут добавиться следующие дополнительные этапы: формирование группы лиц (экспертов), уполномоченных решать задачи по выработке решения; организация и планирование их совместной деятельности и др.

ГЛАВА 3. ПЛАНИРОВАНИЕ

Раскрываются понятие и сущность планирования. Рассматриваются типовые виды планов, принципы, методы и механизмы планирования.
§ 1. Понятие и сущность планирования

После того, как задачи управления сформулированы и определены основные направления деятельности (объекта управления) по их решению, конечная цель – получение желаемого результата – еще весьма далека,       и для ее достижения необходима сложная многоаспектная деятельность по мобилизации и организации различных сил и средств. Залогом ее успеха   и необходимым условием достижения поставленной цели являются целенаправленность, обеспеченность ресурсами и организованность этой деятельности – важнейшие составляющие планирования.

Планирование, как функция управления, включает следующие основные составляющие:

· назначение исполнителей (определение объектов управления);        установление и разграничение их персональных функций и полномочий; определение структуры и вида их связей, порядка взаимодействия;

· установление и документальное закрепление порядка и последовательности их совместной деятельности (координация и взаимодействие);
· определение этапов работ, видов и критериев контроля, ответственных за качественное и своевременное исполнение промежуточных задач;

· определение условий, обеспечивающих эффективность и успешность деятельности исполнителей.

Результаты планирования находят свое отражение в планах – планах административных и оперативных (оперативно-розыскных, оперативно-технических) мероприятий, направленных и обеспечивающих в своей совокупности решение задач правоохраны. План – одна из форм фиксации управленческого решения, результат планирования, комплекс заданий, объединенных общей целью, которые необходимо выполнить в определенной последовательности и в установленные сроки
. Совокупность планов, принципов и методов достижения поставленной цели образуют систему планирования.

Представляется возможным говорить о планировании административной (административно-служебной) и оперативной (оперативно-служебной) деятельности, составляющих в совокупности служебную (профессиональную) деятельность в правоохранительных органах.

Напомним, что оперативно-служебная деятельность направлена непосредственно на достижение стоящих перед правоохранительными органами целей – обеспечение законности и правопорядка, безопасности личности, общества и государства. Административно-служебная деятельность направлена на решение организационно-кадровых, финансово-экономических,  хозяйственных, материально-технических и иных задач по обеспечению правоохранительной деятельности, не связанных непосредственно с достижением основных целей правоохраны, и является в некотором смысле вспомогательно-обеспечивающей. Основное место в административно-служебной деятельности занимает организационно-управленческая деятельность.

Планирование административной и оперативной деятельности в правоохранительных органах взаимосвязано. Причем, планирование административной деятельности осуществляется в интересах деятельности оперативной и, в определенном смысле, подчинено целям и задачам последней. Действительно, административно-служебная деятельность направлена на всестороннее (организационное, финансовое, кадровое, материальное) обеспечение оперативно-служебной деятельности и реализуется в целях максимизации ее эффективности, снижения возможных рисков и т.п.

Таким образом, планированию подлежат все аспекты как административно-служебной, так и оперативно-служебной деятельности. Планирование указанных видов деятельности осуществляется взаимосвязанно. При этом приоритет и определение генеральной направленности планов имеет оперативно-служебная деятельность – целевая деятельность правоохранительных органов по обеспечению законности и правопорядка. 

§ 2. Виды планов

Планирование служебной (административной и оперативной) деятельности многообразно. Планы классифицируются по различным основаниям, среди которых можно выделить следующие: особенности объекта управления, степень общности планов, сроки действия планов, периодичность использования планов.

В зависимости от объекта управления, деятельность которого планируется, различают планирование:

- личной деятельности. В данном случае речь идет о самоуправлении – планировании собственной деятельности. В этом случае субъект и объект управления совпадают;

- деятельности подчиненных, в том числе отдельных сотрудников, отдельных подразделений, а также совместной деятельности сотрудников, подразделений. Планирование совместной деятельности подчиненных включает вопросы координации (организации руководителем совместной деятельности подчиненных) и взаимодействия (самоорганизации деятельности объектов управления при решении служебных задач) их деятельности.
По степени общности планов, иначе – по широте охвата объектов управления, различают:

· общие планы, действие которых направленно на формально обособленную группу объектов управления – правоохранительный орган в целом, группу смежных по функциональным обязанностям подразделений. Общие планы обычно имеют стратегический, долгосрочный характер;

· частные планы, действие которых направлено на отдельные подразделения (их структурные элементы), на конкретных сотрудников для обеспечения исполнения поставленных перед ними оперативных и тактических задач. К частным планам относятся индивидуальные планы служебной деятельности сотрудников.

По срокам действия различают текущие (оперативные), краткосрочные, среднесрочные и долгосрочные планы. Единая общепринятая временная градация планов по срокам действия отсутствует; ориентировочно принимаются следующие их временные границы:

· планы, рассчитанные на срок до пяти лет, полагают долгосрочными;

· планы, рассчитанные на срок до трех-четырех лет, считают среднесрочными;

· планы, рассчитанные на срок до одного-двух лет, считают краткосрочными;

· планы, рассчитанные на срок менее одного года, считают текущими.

В общем, учитывая характер решаемых задач, долгосрочные, среднесрочные и краткосрочные планы можно отнести к перспективным планам – планам, направленным на обеспечение тактических и стратегических решений. Текущие планы связаны с исполнением служебных задач в связи с организацией повседневной (текущей) служебной деятельности.

В зависимости от периодичности использования различают планы одноразового и многоразового действия:

· одноразовые планы составляются для решения конкретной уникальной задачи, после выполнения которой они прекращают свое действие;
· многоразовые планы составляются для решения типовых задач, периодически возникающих или могущих возникнуть в ходе служебной деятельности. Действие таких планов инициируется в момент возникновения определенной ситуации (поэтому такие планы называют еще ситуационными).

Отметим, что долгосрочное планирование на большой временной период в условиях быстро меняющейся оперативной обстановки малоэффективно и требует внесения в планы постоянных коррективов, учитывающих эти изменения. Текущему и краткосрочному планированию      подлежат только те мероприятия, которые действительно требуют планирования.

В зависимости от охватываемых планов видов правоохранительной деятельности различают линейные и функциональные планы:

· линейные планы формируются для управления однородными, относительно самостоятельными, формально обособленными направлениями деятельности; они могут охватывать несколько смежных функций служебной деятельности;

· функциональные планы направлены на регламентацию исполнения отдельной, формально обособленной функции правоохраны, реализация которой возможна по различным направлениям служебной деятельности.

По форме представления различают следующие виды планов:

• Описательные. Описательная форма – основная форма изложения плана. В ней фактически описываются действия, которые необходимо реализовать объектам управления для достижения поставленных целей.
• Календарные – планы, выполненные в виде календаря.
• Табличные – планы, выполненные в виде таблицы.

§ 3. Принципы планирования

Планированию подлежит исполнение самых различных задач в сфере правоохранительной деятельности. Особенности конкретного плана определяются особенностями соответствующей задачи, на организацию исполнения которой нацелен план. Вместе с тем можно выделить общие универсальные правила – принципы, которым должны удовлетворять все планы, независимо от характера решаемых задач. Следование этим принципам является необходимым условием эффективной реализации планов.

К основным принципам планирования правоохранительной деятельности традиционно относят следующие:

1. Законность. Применительно к планированию принцип законности включает в себя следующие основные элементы:

- все без исключения мероприятия плана должны соответствовать требованиям нормативно-правовых актов. По сути это означает следующее: во-первых, ни одно из мероприятий плана не может противоречить отечественному законодательству; во-вторых, каждое мероприятие должно быть строго регламентировано законодательством. Последнее требование обусловлено тем, что проведение некоторых мероприятий по обеспечению законности и правопорядка, безопасности личности, общества и государства может частично ограничивать права и свободы человека и гражданина
. Поэтому, во избежание произвола государства, действия последнего регулируются по формуле: запрещено все, кроме того, что непосредственно не разрешено;

· содержание плановых мероприятий должно находиться исключительно в пределах компетенции субъектов, утверждающих план и исполняющих мероприятия плана. Легальным закреплением данного принципа является ст. 286 УК РФ, предусматривающая уголовную ответственность за «Совершение должностным лицом действий, явно выходящих за пределы его полномочий и повлекших существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций либо охраняемых законом интересов общества или государства…»;

· любые изменения в утвержденный план могут быть внесены только лицом, его утвердившим, или вышестоящим руководителем, причем, если это входит в сферу компетенции последнего. Это обусловлено тем, что после утверждения план приобретает юридическую силу и становится официальным документом – правовым актом, неисполнение или недолжное исполнение которого влечет за собой юридические последствия.

2. Целенаправленность. Содержание и последовательность мероприятий плана при их последовательном выполнении должны надежно обеспечивать достижение поставленной цели.

3. Реальность. При планировании тех или иных мероприятий необходимо учитывать реальную (действительную) возможность их исполнения имеющимися в наличии силами и средствами в установленные сроки  в конкретных условиях оперативной обстановки. Необходимым условием выполнения принципа реальности является всесторонний, глубокий, объективный анализ оперативной обстановки, причин и условий ее возникновения, текущего состояния и тенденций дальнейшего развития. Реальность планирования обеспечивается путем формирования резервов, дополнительных ресурсов, сил и средств с учетом высокой динамики изменения оперативной обстановки.

4. Конкретность. Планируемые мероприятия должны быть сформулированы предельно точно и четко. В плане указываются конкретные,    непосредственные исполнители и средства, способы и сроки исполнения тех или иных этапов; определяются «контрольные точки» – количественные показатели промежуточных результатов; контролирующие и надзорные органы (субъекты) и их полномочия. Конкретность планирования обеспечивает возможность контроля за исполнением плана.

5. Ясность. Пункты плана должны исключать возможность двоякого толкования, должны быть по возможности краткими и доступными для понимания исполнителем. Использование общих, пространных формулировок, иностранной или специальной терминологии (если последнее не вызвано объективной необходимостью) нежелательно, т.к. может вызвать непонимание или (что гораздо хуже) неверное понимание исполнителем содержания плановых мероприятий.

6. Оптимальность. Планируемые мероприятия должны обеспечивать оптимальные, в соответствии с заданными критериями, результаты. Это достигается соответствующим выбором средств и способов решения, подбором и расстановкой исполнителей, установлением реальных сроков исполнения, определением этапов и критериев контроля.

7. Гибкость. План не есть нечто статическое, неизменное. По ходу выполнения плана реальные условия оперативной обстановки требуют внесения в него коррективов, учитывающих фактические обстоятельства. Именно гибкость позволяет вносить в план коррективы, не изменяя его основной замысел. Как показывает практика, динамично меняющаяся оперативная обстановка, зависящая от большого числа разнообразных контролируемых, слабо контролируемых и не контролируемых факторов, объективно требует адекватной перестройки плана в соответствии с фактическим состоянием и прогнозом развития обстановки.

8. Устойчивость. Основной замысел и ключевые мероприятия плана должны разрабатываться таким образом, чтобы иметь минимальную зависимость от возможных слабо контролируемых изменений оперативной обстановки. Здесь можно говорить о надежности плана. В случае неустойчивого плана изменения обстановки могут привести к его полной неработоспособности. Это повлечет за собой срыв сроков исполнения поставленной задачи, дополнительные затраты ресурсов (материальных, временных) на разработку и обеспечение реализации нового плана.
9. Научно-практическая обоснованность. Планирование опирается на результаты научно-теоретических достижений и позитивные результаты практики. Это позволяет избежать возможных ошибок, связанных с реальными сложностями, встречающимися при воплощении теории в практику.

§ 4. Методы и механизмы планирования

Рассматриваются основные методы, типовые подходы и ключевые элементы (мероприятия) механизма планирования административной            и оперативной составляющих правоохранительной деятельности.

Методы планирования. Методологической основой планирования является системный подход, рассматривающий правоохранительную деятельность как сложное социально-правовое явление. Конкретизируя использование системного подхода в планировании деятельности правоохранительных органов, выделим следующие его составляющие:

· рассмотрение привлекаемых в плане сил и средств решения служебных задач правоохраны в их комплексном взаимодействии;

· учет влияния на формирование и исполнение плана различных факторов (объективного и субъективного характера), возникающих как            в системе управления в целом, так и во внешней среде.

Кратко рассмотрим основные методы планирования.

Стандартное планирование. Используется при планировании исполнения стандартных решений. Направленные на их реализацию мероприятия, последовательность их выполнения, сроки, контрольные «точки» и т.п. известны заранее, апробированы и часто закреплены в соответствующих нормативных документах. Таким образом, стандартный план представляет собой «шаблон», который адаптируется к конкретной задаче.

Типовое планирование. В основе типового планирования лежит использование предыдущего опыта решения подобных задач, реализации   типовых решений. В рамках типового планирования различают:

- консервативное планирование – планирование от достигнутого. Суть консервативного планирования состоит в том, чтобы достигнуть      результаты не хуже, чем ранее. Консервативное планирование предполагает фактически прямой перенос подходов, методов, средств, использовавшихся и хорошо зарекомендовавших себя ранее. Это позволяет, учитывая накопленный опыт, избежать допущенных ранее просчетов и получить результат, по крайней мере, не хуже предыдущего. Вместе с тем такой подход не стремится применять различного рода инновации, открывающиеся новые (возможно – рискованные) возможности в достижении более высокого результата;
- адаптивное планирование – планирование от необходимого. Суть адаптивного планирования состоит в приспособлении, адаптации использованных ранее методик к конкретной текущей ситуации с целью обеспечения необходимого результата. В этом случае, помимо исправления допущенных ранее ошибок и просчетов, делается попытка усовершенствовать используемый подход, внести в него нечто новое, прогрессивное. Это позволяет не только сохранить результативность, но и повысить ее;

- творческое планирование. Суть творческого планирования состоит в совмещении использования проверенных ранее подходов и эвристическом поиске новых, неординарных путей (что, естественно, сопряжено с некоторым риском) организации служебной деятельности.

Эффективное планирование достигается путем комбинированного сочетания следующих двух «противоположных» подходов к организации служебной деятельности:

- планирование «сверху вниз». Субъект управления, учитывая прогнозируемое (на момент исполнения управленческого решения) состояние оперативной обстановки, определяет и доводит до объекта управления генеральную цель и задачи деятельности, основные пути и мероприятия, средства и способы достижения поставленной цели; указывает этапы деятельности, сроки их исполнения, критерии и формы контроля;

- планирование «снизу вверх». На основании осмысления и оценки полученной информации (полученного задания), учитывая фактическое состояние оперативной обстановки (оперативную ситуацию), исполнитель сообщает руководителю свои конкретные предложения о возможностях       и путях, способах и условиях, необходимых материальных и временных ресурсах, необходимых для решения поставленной задачи, реализации предложенных мероприятий. Объект управления также представляет руководителю информацию о реальном состоянии оперативной обстановки.

Только разумное сочетание указанных подходов позволяет получить эффективный, реальный, гибкий план служебной деятельности.

Перечислим типовые мероприятия, реализуемые в ходе разработки планов и представляющие ключевые элементы сложного механизма планирования правоохранительной деятельности:

1. Проведение подготовительных аналитических исследований.
2. Создание информационно-аналитической базы.
3. Разработка плана-проекта.
4. Согласование плана-проекта со всеми заинтересованными субъектами, включая непосредственных исполнителей.
5. Корректировка плана-проекта с учетом полученных замечаний        и уточнений, прогноза развития оперативной обстановки, иной информации.
6. Определение конкретных мероприятий, исполнителей, сроков         исполнения, критериев и форм контроля. Уточнение сроков исполнения.
7. Экспертная оценка плана; прогноз его результативности.
8. Утверждение плана.
9. Доведение плана до исполнителей.

Каждый пункт плана, регламентирующий формально обособленное и содержательно однородное мероприятие, должен содержать краткий, четкий и ясный ответ на следующие вопросы: что надо сделать?; кто должен сделать?; как надо сделать?; когда и в какие сроки надо сделать?; кто несет ответственность?; кто и когда контролирует?

ГЛАВА 4. ОРГАНИЗАЦИЯ ИСПОЛНЕНИЯ
УПРАВЛЕНЧЕСКОГО РЕШЕНИЯ
Организация исполнения управленческих решений (и планов)
 – ключевая функция управления. Прежде всего это обусловлено тем, что предшествующие этапы оценки оперативной обстановки и планирования носят, в основном, теоретический характер. На этих этапах субъект управления анализирует обстановку и мысленно формирует идеальную модель целенаправленной деятельности, не совершая практических действий,       непосредственно относящихся к достижению цели управления
. На этапе организации исполнения решение начинает воплощаться в реальные конкретно-практические действия. Субъект управления переходит к фактическим действиям – действиям по реализации начальных пунктов своего плана, осуществляя, таким образом, первые шаги в достижении цели.

На этапе организации исполнения решения реализуется сложный комплекс мероприятий, направленных на уяснение руководителем решения, доведение решения до конкретных исполнителей и ознакомление их с условиями реализации решения, создание организационных предпосылок (формирование и интеграция необходимых ресурсов и резервов, координация и обеспечение взаимодействия исполнителей), комплексное обеспечение выполнения принятого решения, регулирование хода исполнения решения.

§ 1. Понятие и сущность организации  исполнения 
управленческого решения
Термин «организация» многозначен. В сфере социального управления термин «организация» может пониматься следующим образом
:

· как некоторая социально-институциональная система, занимающая определенное место в обществе и выполняющая конкретные функции, организация выступает как социальный институт с определенным статусом;

· как деятельность, процесс формирования, упорядочения структуры объекта, в общем – процесс целесообразного воздействия на объект и его реорганизация, преобразование по некоторому заранее определенному правилу, критерию. В таком понимании организация, выступая как процесс целенаправленного воздействия на объект, совпадает с управлением;

· как качественная характеристика степени упорядоченности структуры некоторого объекта, его свойство, атрибут. В данном случае под организацией понимается определенная структура объекта, обеспечивающая упорядоченность, согласованность, целостное взаимодействие его частей – подсистем объекта, как некоторой сложной системы. Выступая как свойство, атрибут системы, организация, учитывая рассматриваемое содержание термина, употребляется в случаях оценки организованности и дезорганизованности системы, эффективной и неэффективной организации системы, выявления и анализа формальной и неформальной организации системы;

· как результат организующей деятельности руководителя, в общем – результат функционирования системы управления.

С позиции социально-институциональной системы, организация есть совокупность субъектов и их статусов, их связей и взаимодействий, например, отношений лидерства и партнерства, противоборства (конфликта) и взаимодействия, детерминированных различными морально-этическими, социально-экономическими, политико-правовыми факторами. Типовым признаком организации является существование единой цели как у организации в целом, так и у составляющих ее элементов – членов организации.

Диалектический подход к пониманию сущности и предназначения организации позволяет сформулировать две следующие взаимодополняющие причины ее возникновения:

· успех в достижении индивидуальных, субъективно-значимых целей требует совместной деятельности и обусловлен (определяется), таким образом, достижением коллективных, объективно-значимых целей;

· успех в достижении общих, объективно-значимых целей возможен лишь при достижении индивидуальных, субъективно-значимых целей.

Правоохранительный орган как элемент механизма государственно-правового регулирования создается и функционирует с целью обеспечения законности и правопорядка, безопасности личности, общества и государства. Это является общей объективно-значимой целью. Однако достижение этой цели возможно лишь при реализации индивидуальных субъективно-значимых целей сотрудников правоохраны, обеспечивающих посредством правоохранительной деятельности достижение общих целей. Вместе с тем необходимым условием успешного решения служебных задач каждым сотрудником и, в некотором смысле, необходимым условием достижения им субъективно-значимых целей (качественное исполнение должностных обязанностей, высокие показатели служебной деятельности, карьерный рост, авторитет) является их эффективная интеграция и взаимодействие, которые обеспечиваются совместной деятельностью по достижению общей цели.
Итак, организация может рассматриваться как коллективный социальный субъект, иначе – социальная система, объединяющая, координирующая и направляющая поведение людей в процессе совместной деятельности, преследующей достижение общей цели. Согласование общезначимых        и индивидуальных целей, интеграция и координация последних осуществляются посредством социальной формализации. Социальная формализация – «…целенаправленное формирование стандартных, безличных образцов поведения и правил, стандартов, предписаний, программ, регулирующих поведение работников и деятельность организации. Она закрепляется в нормативных документах, фиксирующих взаимосвязь формальных (должностных и профессиональных) позиций»
. Нетрудно заметить, что по сути, социальная формализация есть организация, рассматриваемая в значении организующей деятельности. 

Таким образом, организация (организация как социальный субъект) возникает в результате организующей деятельности (организация как деятельность) некоторой системы управления. В результате этого социальная структура организуется (организация как результат), трансформируясь      в социальную организацию, и приобретает свойство организованности (организация как свойство), поддерживаемое воздействием системы управления.
Говоря об организации исполнения решения, прежде всего ведем речь об интеграционно-координационной и обеспечивающей деятельности системы управления, направленной на создание комплекса условий, необходимых для практической реализации решения. В рамках такого подхода организация исполнения решений есть этап управленческого цикла, характеризующийся предметно-практической управленческой деятельностью         и включающий следующие основные стадии
:

· уяснение и уточнение цели, замысла решения; построение «дерева» декомпозиции целей; оценка фактических условий реализации решения;

· доведение сути решения, а также условий, установленных средств   и методов его реализации до сведения непосредственных исполнителей; разъяснение последним его важности, актуальности, полезности;

· создание организационных предпосылок реализации принятого решения, направленных, прежде всего, на организацию координации и взаимодействия конкретных исполнителей, расстановку оперативных сил и средств;

· комплексное обеспечение исполнения решения;

· регулирование процесса реализации принятого решения.

Организация исполнения принятых решений (планов), как функция управления оперативно-служебной деятельностью в правоохранительных органах, направлена на формирование отношений между объектами управления (подразделениями, отдельными сотрудниками правоохраны), а также на обеспечение иных условий, необходимых для успешной реализации принятого решения (плана).

§ 2. Уяснение управленческого решения  
и анализ условий его реализации
Уяснение управленческого решения. Уяснение управленческого решения осуществляется в случаях, когда оно принято вышестоящим,      относительно рассматриваемого, субъектом управления или в общем доводится до субъекта управления как факт, требующий лишь организации исполнения
. По сути, уяснение решения есть мысленное проникновение    в его сущность путем установления связей (смысловых, логических, функциональных) между его содержательными элементами, отражаемых системой понятий, в рамках и посредством которой сформулировано решение.  В процессе уяснения субъект сопоставляет суждения о решении со своим индивидуальным тезаурусом, идентифицирует их и формирует собственную, понятую модель (образ) решения. Заметим, что решение и его образ – уясненное субъектом решение – могут различаться. Это обусловлено объективными факторами и субъективными особенностями процессов восприятия, «обработки» и осмысления информации у каждого человека         и требует проверки и уточнения уясненного решения. Вместе с тем уточнение решения необходимо в любом случае, так как оно принималось            с учетом конкретных условий, места, сроков и способов реализации, оперативной обстановки, которые могли претерпеть значительные изменения.

Анализ условий и возможностей реализации управленческого решения: основные этапы работы. Анализ условий и возможностей реализации управленческого решения включает следующие основные этапы:

· составление, как правило, мысленного плана, программы реализации решения. Для этого цель решения расчленяется (например, путем использования метода декомпозиции целей) на отдельные, относительно самостоятельные задачи; определяются конкретные мероприятия по их выполнению, исполнители, сроки и др.;

· оценка реальных, наличных возможностей имеющихся сил и средств, эффективности их расстановки с точки зрения наилучшего исполнения решения (плана). Оценка проводится на основе следующих принципов:   а) сосредоточение на главных (или решающих) направлениях (участках) служебной деятельности основных сил и средств; б) своевременность, внезапность, наступательный (превентивный) характер их применения; б) комплексность их использования; в) учет личных, деловых качеств, а при формировании групп исполнителей – их профессиональной и психологической совместимости. При необходимости принимается решение о реализации дополнительных мероприятий по усилению имеющихся и привлечению дополнительных сил и средств, расширению их функциональных возможностей для надежного обеспечения исполнения решения поставленных задач: выявление и оценка влияния условий и факторов (их источников, причин), способствующих или затрудняющих выполнение решения (плана); формирование системы мер реагирования на эти условия, факторы.

§ 3. Доведение управленческого решения до исполнителя

Доведение решения до исполнителя – один из наиболее ответственных и сложных этапов управленческой деятельности. Насколько правильно        и точно объект управления поймет, что от него требуется, настолько точно и эффективно, в срок и с должным качеством будет реализовано решение.

Определяющее влияние на адекватность восприятия решения и, как следствие, на качество и эффективность его исполнения оказывает форма доведения решения до исполнителя. Форма доведения решения до исполнителя есть способ внешнего, материального представления содержания решения, внешнее выражение управляющего воздействия, управленческой информации.

Напомним, что основным способом информационного обмена в сфере социального управления является речь, представленная в устной и письменной формах. Причем именно от точности, правильности, логичности речевого выражения решения зависит то, что непосредственно поймет исполнитель. Конкретизируя формы доведения решения до исполнителя, различают устную форму, представленную в виде служебной беседы или служебного совещания, и письменную форму, представленную в виде различного рода организационно-распорядительных документов.

Залогом успешного доведения решения до исполнителя является        соблюдение следующих принципов, регламентирующих содержательную       и формальную стороны представления решения:

· реальность (реальная возможность) выполнения решения и своевременность (как одно из условий реальности) его доведения до исполнителя. Фактическая дата (и время) постановки задачи или дата (и время) доведения руководителем задачи до непосредственного исполнителя и планируемая (требуемая) дата (и время) ее решения должны объективно обеспечивать исполнителю возможность выполнить необходимый объем работ с должным качеством, с учетом его знаний, умений и навыков, а также имеющихся в его распоряжении фактических сил и средств;

· конкретность и точность в противоположность абстрактности        и обобщенности требуют максимально конкретно и точно указывать исполнителей и направления их деятельности, сроки и конкретные результаты (количественные характеристики их оценки) и т.п.;

· ясность и понятность – решение должно быть сформулировано     с использованием такой системы понятий и связей между ними, которая будет доступна для понимания конкретному исполнителю. Следствие – при доведении решения необходимо всегда учитывать профессиональный, общеобразовательный и культурный уровень конкретного исполнителя,        а также его характер, темперамент, иные субъективные особенности;

· полнота информации - информация, сообщаемая исполнителю, по своему смысловому содержанию должна быть объективно достаточной для исполнения решения. При этом нужно избегать лишней, избыточной        информации, а также информации, не относящейся к данному решению. Таким образом, доводимая до исполнителя информация должна содержать только те сведения, которые необходимы и достаточны для правильного уяснения и исполнения решения; 

· относимость (релевантность) информации - сообщаемая исполнителю информация должна относиться непосредственно к поставленной перед ним задаче, средствам и способам ее решения;

· убедительность -  исполнение управленческого решения в правоохранительных органах обычно всегда является обязанностью исполнителя и, ввиду этого, в первую очередь обеспечивается формальными мерами – мерами государственного принуждения (уголовная, административная, дисциплинарная и материальная ответственность сотрудников правоохранительных органов за невыполнение, иное неисполнение приказа, решения начальника). Однако, «…чисто формальное выполнение должностных обязанностей, каким бы добросовестным оно ни было, не может полностью обеспечить и гарантировать успех дела»
. Именно поэтому помимо формальных административных мер обеспечения исполнения решения                  используются социально-экономические, идеологические и иные меры, направленные на формирование личной заинтересованности исполнителя         в достижении качественного результата. Среди последних важное место занимает убеждение исполнителя в правильности, целесообразности, значимости этого решения. В противном случае, действуя формально или, что гораздо опаснее, вразрез со своими убеждениями, исполнитель не обеспечивает (не исключено, что просто не хочет обеспечить) высокое качество реализации решения. Если же при этом количественные показатели достигнутых результатов укладываются в установленные нормативы, руководитель, с формальной стороны, не имеет права предъявлять претензии исполнителю, воздействовать на него административными мерами с целью улучшения результата.

Убеждение может носить субъективный и объективный характер:

· убеждение субъективного характера направлено на формирование у объекта управления позитивного отношения (позитивной установки)         к предстоящим действиям, в том числе – к поставленной цели, средствам  и способам ее достижения;

· убеждение объективного характера направлено на научное, морально-этическое, социально-экономическое, идеолого-политическое, нормативно-правовое обоснование решения.

§ 4. Создание организационных предпосылок  
исполнения управленческого решения

Реализация любого управленческого решения требует определенной предварительной организационно-штатной подготовки, включающей деятельность субъекта управления по следующим направлениям:

· определение и нормативное закрепление (например, в приказе) конкретных этапов плана, их исполнителей, сроков и критериев контроля и т.п.;
· установление и нормативное закрепление прав и обязанностей исполнителей по соответствующим направлениям деятельности по решению конкретных задач плана;

· установление и нормативное закрепление форм координации деятельности исполнителей, порядка и форм их взаимодействия и интеграции.

Создать организационные предпосылки по сути означает организовать, упорядочить деятельность исполнителей. Основой создания организационных предпосылок является установление и поддержание каналов связей между исполнителями, определение единого «формата» их общения. Учитывая это, можно сказать, что создание организационных предпосылок исполнения решения направлено прежде всего на обеспечение взаимодействия                   и координации деятельности объектов управления.

Взаимодействие объектов управления. Взаимодействие – взаимная связь, влияние, действие объектов (явлений, процессов) друг на друга.        Целесообразно выделить следующие две «полярные» стороны проявления феномена взаимодействия – кооперацию и конфронтацию. Очевидно, что создание организационных предпосылок направлено на обеспечение кооперации и предотвращение конфронтации во взаимодействии. Характерной чертой кооперации является взаимная поддержка взаимодействующих объектов, в общем – их взаимное дополнение до некоторой целостности, способной обеспечить «резонанс» в их деятельности и достигнуть субъективно и объективно значимых целей. Таким образом, кооперация направлена на согласование и повышение эффективности совместной деятельности участников некоторого процесса – процесса исполнения управленческого решения.

Необходимость взаимодействия обусловлена разделением полномочий, функций и направлений деятельности различных объектов управления.

Взаимодействие может иметь формальную и неформальную формы. Формальное взаимодействие осуществляется на основании и в пределах официально регламентированных связей, взаимодействий и иерархий,          определенных в соответствующих правовых актах. Неформальное взаимодействие обусловлено межличностными отношениями объектов управления, в основе которых лежат общность интересов, сходство характеров и т.п. Заметим, что если формальное взаимодействие организовано (и регламентировано) некоторым субъектом управления, то неформальное взаимодействие есть результат самоорганизации.

Рассмотрим некоторые виды взаимодействий.

Традиционно выделяют иерархические взаимодействия, включающие взаимодействия по горизонтали и по вертикали:

• Взаимодействие по горизонтали. Здесь взаимодействие осуществляется на одном уровне иерархии; прямая подчиненность отсутствует. Субъекты таких отношений не находятся в отношении власти-подчинения.
• Взаимодействие по вертикали. В этом случае взаимодействие осуществляется между различными по иерархии уровнями управления. В таких отношениях всегда присутствует начальник и подчиненный. В общем, субъекты таких отношений (которые могут носить координационный характер) находятся в отношении власти-подчинения.

Иерархическое взаимодействие традиционно реализуется в следующих формах, обусловленных соотношением иерархических позиций субъектов:

· при взаимодействии по горизонтали субъекты, например – начальники функциональных подразделений, обмениваются служебными записками;

· при взаимодействии по вертикали начальник отдает подчиненному приказ (указание), а подчиненный отвечает на него рапортом, отчетом.

По отношению к конкретной, формально и функционально обособленной системе управления различают внутренние и внешние взаимодействия:
· внутренние взаимодействия – объектно-субъектные взаимодействия, реализующиеся исключительно в рамках данной системы управления;

· внешние взаимодействия – объектно-субъектные взаимодействия, выходящие за рамки данной системы управления.

В зависимости от уровня сложности организационной структуры объектов управления различают:

· внутриорганизационное (внутриведомственное) взаимодействие – взаимодействие (функциональных, линейных) структурных подразделений данной организации (ведомства) и ее сотрудников;

· межорганизационное (межведомственное) взаимодействие – взаимодействие данной организации с организациями-партнерами, органами государственного и муниципального управления, общественными организациями, иными субъектами (юридическими и физическими лицами), не принадлежащими данной организации;

· межгосударственное взаимодействие – взаимодействие с организациями и иными субъектами правоохраны государств-партнеров.

Взаимодействие осуществляется в определенных (организационных) формах. К организационным формам взаимодействия относятся:

· информационный обмен;

· обмен ресурсами;

· совместное использование общих ресурсов, сил и средств;

· совместное проведение стратегических, тактических и текущих операций, информационно-аналитической деятельности;

· совместное обсуждение проблем и поиск их решения;

· совместная разработка общих планов;

· совместное проведение сборов, семинаров, иных форм повышения профессиональной подготовки.

Координация объектов управления. Координация – вид взаимодействия, в рамках которого координатор – должностное лицо (субъект управления), наделенное полномочиями осуществлять координационную деятельность, организует и обеспечивает совместную, согласованную деятельность объектов управления. Близким к понятию «координация» является понятие «регулирование», которое подразумевает выявление и устранение отклонений от намеченного плана (исполнения решения) действий объектов управления. Можно сказать, что если взаимодействие (кооперация) относится к самоорганизации, то координация – к регулированию (управлению).

Выделим следующее принципиальные отличия координации от взаимодействия (кооперации):

1) для кооперации необходимо наличие как минимум двух объектов управления, взаимодействие которых осуществляется на основе некоторых норм формального или неформального порядка. Координация как минимум двух объектов управления требует наличие координатора – субъекта управления;

2) при кооперации доминируют прямые связи между объектами управления. При координации основная связь между объектами управления осуществляется через (посредством) субъекта управления.

К основным задачам, решаемым в ходе координации, относятся:

· обеспечение согласованности действий объектов управления;

· устранение параллелизма и дублирования в деятельности объектов управления;

· обеспечение оптимального использования объектами управления ресурсов (материальных, экономических, кадровых).

Координация реализуется в определенных (организационных) формах. К основным организационным формам координации можно отнести:

· формирование специальных субъектов – органов управления, осуществляющих координационную деятельность; установление их прав, обязанностей и ответственности. Сюда же можно отнести, например, назначение на руководящие посты должностных лиц, создание различных координирующих органов – рабочих групп, штабов;
· издание субъектом управления организационно-распорядительной документации, регламентирующей конкретные аспекты деятельности координируемых объектов управления (права и обязанности, задачи и функции, средства и методы, направления деятельности);

· проведение координационных семинаров, совещаний и т.д.;

· разработка и формирование планов совместной деятельности объектов управления.

Процессы взаимодействия (кооперации) и координации не являются взаимоисключающими. Напротив, дополняя друг друга, они, посредством интеграции деятельности объектов и субъектов управления в единое целое – единый слаженный механизм – систему управления, обеспечивают эффективную реализацию решения. Итак, интеграция правоохранительной деятельности, как основная цель создания организационных предпосылок реализации управленческого решения, осуществляется посредством координации и кооперации и направлена на обеспечение сбалансированной, согласованной деятельности всех элементов системы управления – руководителей и подчиненных, обеспечение их функционирования как единого целого.       В результате интеграции суммарная эффективность (производительность) правоохранительной деятельности будет выше, чем суммарная эффективность каждого из исполнителей по отдельности (эффект синергии). 

§ 5. Комплексное обеспечение 
исполнения управленческого решения

Комплексное обеспечение исполнения решения есть сознательная,   целевая деятельность руководителя – субъекта управления, направленная на формирование системы условий и факторов, в рамках и под воздействием которой объект управления может и должен реализовать управленческое решение. Среди основных направлений деятельности субъекта управления по комплексному обеспечению исполнения решения можно выделить следующие: идеологическое, нормативно-правовое, информационное, психологическое, методическое, материально-техническое, организационное         и научно-методологическое. Рассмотрим кратко указанные направления.

Идеологическое направление. Идеологическое обеспечение исполнения решения состоит в формировании у объекта управления позитивного отношения к поставленной задаче, основанного на глубокой, устойчивой внутренней убежденности в полезности, целесообразности, важности порученного, подкрепленных официальной идеологией и защитой. В идеологическом обеспечении можно выделить идейное, идеолого-политическое        и другие виды обеспечения. Идейное обеспечение направлено на формирование у объекта управления идеи, в «свете» которой решение поставленной задачи будет расцениваться им как выполнение позитивной, субъективно значимой, объективно важной и общественно полезной деятельности. Идеолого-политическое обеспечение подкрепляет (и защищает) действие объекта официальной идеологической и политической доктриной; направлено на доведение до объекта управления и разъяснения ему официальной идеологии и политики руководства (государства, ведомства). Последнее особенно важно для сотрудников правоохранительных органов, которые являются прежде всего госслужащими и, таким образом, осуществляют свою деятельность в интересах и при поддержке государства.

Нормативно-правовое направление. Нормативно-правовое обеспечение исполнения решений включает формирование нормативно-правовой базы и правовых режимов, которые создают правовые основы деятельности субъектов и объектов управления, определяют механизмы правого регулирования указанной деятельности. Особой целью нормативно-правового обеспечения исполнения решений является реализация режима законности в деятельности как субъекта, так и объекта управления, т.е. единообразного понимания и неукоснительного исполнения всеми участниками управленческого процесса требований нормативных правовых актов. К основным задачам нормативно-правового обеспечения исполнения решений можно отнести:

· определение правового поля, в рамках и под воздействием которого управленческое решение будет реализовано, иначе – какие группы нормативных правовых актов регламентируют исполнение конкретного управленческого решения;

· установление компетенции субъектов и определение компетенции объектов управления. Напомним, что компетенция определяет права и обязанности субъекта в определенной сфере деятельности;

· определение и нормативное закрепление вида и меры ответственности за неисполнение или недолжное исполнение решения (этапов плана), конкретизация вида и меры персональной ответственности;

· делегирование полномочий от субъекта к объекту управления;
· нормативно-правовая регламентация иных значимых аспектов деятельности, направленных на обеспечение исполнения, и непосредственно само исполнение управленческого решения.

К основным путям совершенствования нормативно-правового обеспечения исполнения решений можно отнести:

· совершенствование нормативно-правовой базы, в том числе устранение пробелов и коллизий в законодательстве;

· правовое просвещение субъектов и объектов управления;

· правовое воспитание субъектов и объектов управления;

· четкое определение, распределение и нормативно-правовое закрепление компетенций субъектов и объектов управления;

· нормативно-правовое закрепление принципа единоначалия.

Информационное направление. Полнота, ясность, достоверность, своевременность, точность информации, доводимой до объекта управления,  являются необходимыми условиями правильности и эффективности       выполнения им поставленной задачи – исполнения управленческого решения. Учитывая это, субъект управления должен предоставить исполнителю максимально полную, точную, достоверную и своевременную информацию:
· о содержании принятого решения;

· о средствах, способах, путях его исполнения;

· о состоянии и особенностях оперативной обстановки, в которой решение будет исполняться;

· иную информацию в объеме объективно необходимом и достаточном для эффективного исполнения решения.

Психологическое направление. Психологическое обеспечение исполнения управленческого решения нацелено на формирование у объекта управления позитивной установки и устойчивой мотивации в отношении предстоящей деятельности.

Установка есть внутренняя, психологическая готовность личности    к определенной активности (в данном случае – к исполнению конкретного решения определенными методами в условиях конкретной оперативной обстановки), зависящей от наличия потребности и объективной ситуации ее удовлетворения
. Можно говорить о формировании социальной и трудовой установок сотрудника:

· социальная установка есть состояние готовности сотрудника к определенному восприятию и оценке социальных явлений, процессов, в том числе оперативной обстановки, управленческого решения и его возможных (негативных и позитивных) последствий;

· трудовая установка состоит в формировании такого воздействия на психику сотрудника, при котором «…живая человеческая машина может быть так налажена, так установлена, что при работе может требоваться минимум нервного импульса»
.

В аспекте психологического обеспечения исполнения управленческих решений задача формирования у исполнителя позитивной установки на предстоящую деятельность неразрывно связана с обоснованием и закреплением в его сознании субъективной значимости успешного решения поставленной задачи (и/или субъективной значимости негативных последствий ее невыполнения), т.е. с формированием у исполнителя устойчивых мотивов эффективного исполнения решения. Ключевыми составляющими в деятельности руководителя по формированию мотивации у подчиненных являются:

а) социально-экономическое стимулирование объекта управления         к желаемой деятельности;

б) логически обоснованное убеждение исполнителя в субъективной  и объективной важности, полезности, необходимости исполнения данного решения (заметим, что это частично совпадает с идеологическим направлением обеспечения исполнения решений).

Стимулирование может носить различный характер, иметь различные основания. Например, различают:

· позитивное стимулирование – моральное, материальное, социальное, иное поощрение за успешное выполнение работы, создание благоприятных условий деятельности и т.д.;

· негативное стимулирование – повышение ответственности за неисполнение или недолжное исполнение решения, лишение премий, снижение иных дополнительных выплат, привлечение к дисциплинарной ответственности.

Значимым элементом психологического обеспечения исполнения решения является деятельность руководителя по формированию устойчивости в позитивной оценке исполнителем поставленной перед ним задачи. Это особенно важно в следующих случаях:

· во-первых, при преодолении различного рода трудностей объективного и субъективного характера, неизбежно возникающих при исполнении решений в сфере правоохранительной деятельности;

· во-вторых, при обеспечении эффективности оперативно-служебной деятельности в условиях различного рода негативных воздействий на объект управления криминальной среды, с которой сотрудники правоохранительных органов находятся в постоянном тесном контакте, а также иных источников, несущих угрозы безопасности личности, обществу и государству.

Необходимо помнить, что основным (и наиболее сложным) объектом управленческой деятельности руководителя является не отдельный сотрудник, а служебный коллектив. В этом случае одним из необходимых условий эффективного решения поставленных задач является обеспечение и поддержание «здорового» морально-психологического климата в коллективе.

Методическое направление. Хорошо проработанный план реализации управленческого решения предполагает определение не только содержания конкретного этапа по решению соответствующей управленческой задачи, но и включает рекомендации, а иногда – прямые указания на средства        и способы, процедуры и технологии его реализации. При этом субъект управления не только указывает методику, наиболее целесообразную для исполнения конкретного этапа, но и обеспечивает исполнителя необходимыми средствами, знаниями, формирует у него соответствующие умения   и навыки. Это достигается различными путями, в том числе:

· обучением исполнителя;

· переподготовкой и повышением квалификации исполнителя;

· стажировкой исполнителя;

· проведением инструктажей, инструктивных совещаний;

· проведением круглых столов, конференций по обмену опытом;

· самостоятельной подготовкой исполнителя.

Материально-техническое направление. Материально-техническое обеспечение исполнения решения включает комплекс мероприятий по определению, подготовке и предоставлению различного рода материальных средств и ресурсов (в том числе финансово-экономических, технико-технологических), необходимых и достаточных для реализации решения. Важными составляющими данного направления обеспечивающей деятельности являются:

· организация взаимодействия с иными субъектами и объектами управления, обладающими и могущими при необходимости предоставить требуемые средства, ресурсы;

· интеграция ресурсов, необходимых для исполнения решения, направленная на формирование и дальнейшее централизованное перераспределение по направлениям (участкам) деятельности всех, требуемых для реализации решения ресурсов; определение последовательности, интенсивности их использования. Интеграция ресурсов основывается на системном подходе к планированию и использованию различных ресурсов при решении единой задачи – обеспечить единое, целевое управление ресурсами в интересах непрерывного, планового исполнения решения;

· формирование резерва на случай непредвиденных обстоятельств.

Организационное направление. В рамках системного подхода организационное направление обеспечения исполнения решения включает деятельность руководителя по формированию, упорядочению и совершенствованию (оптимизации) организационной структуры системы управления правоохранительной деятельностью. Организационная структура управления – это совокупность всех элементов и звеньев системы управления         и установленных между ними постоянных связей
. Организационная структура системы управления формируется с целью и таким образом, чтобы обеспечить успешное, максимально эффективное исполнение принятых решений и организовать наилучшее управление непосредственно самим процессом реализации принятого решения. Высокая динамика изменений оперативной обстановки приводит к необходимости внесения в планы,        в процессе их непосредственного исполнения, коррективов в режиме «реального времени» (при анализе поступающего потока информации о текущем состоянии обстановки). Указанное приводит к необходимости внесения изменений не только в ресурсное обеспечение, но и в саму организационную структуру системы управления. Последнее включает изменение и перегруппировку сил и средств, изменение их связей и способов взаимодействия в зависимости от времени, места, методов и направленности их деятельности. Для этого вырабатываются структурно-организационные решения, основным предназначением которых является формирование (часто принципиально новой) необходимой организационно структуры управления, оптимальной (удовлетворяющей условиям необходимости и достаточности) для реализации принятых решений. Итак, в рамках организационного направления обеспечения исполнения решения выполняются координационно-интеграционные задачи, направленные на организацию и реорганизацию (упорядочение) деятельности исполнителей. Это определяет принципиальное отличие организационного обеспечения от материального, финансового, идеологического, иных видов обеспечения исполнения решения.
Научно-методологическое направление. Научно-методологическое обеспечение исполнения управленческого решения состоит в разработке, изучении и использовании достижений современной науки управления, как интегральной научной отрасли, объединяющей теоретические и практические достижения таких наук, как юриспруденция, психология, социология, политология, кибернетика.

§ 6. Регулирование хода 
исполнения управленческого решения

Регулирование деятельности исполнителей в процессе реализации принятого решения, как один из этапов управления правоохранительной деятельностью, включает следующие основные элементы:

· реализация мер общепрофилактического характера, направленных на устранение возможности отклонения деятельности исполнителей от запланированного хода решения;

· систематическое наблюдение и анализ деятельности объекта управления в следующих целях: а) выявление условий и факторов, создающих предпосылки отклонений от запланированного хода исполнения решения; профилактика, предупреждение и пресечение указанных негативных явлений; б) выявление условий и факторов, способствующих повышению эффективности реализации решения; формирование благоприятных условий их реализации;

· выявление текущих отклонений от запланированного хода исполнения решения; пресечение указанных отклонений и предупреждение возникновения их негативных последствий;

· локализация и устранение (минимизация) возникших негативных последствий, вызванных отклонением от запланированного хода реализации решения. Возможно – нахождение и использование позитивных последствий таких отклонений;

· внесение коррективов в запланированный ранее ход реализации решения, обусловленных объективными факторами (изменение оперативной обстановки, изменение внутренней и внешней политической, социально-экономической ситуации и т.п.).

Широко распространенным способом регулирования деятельности по исполнению решений является диспетчеризация – наблюдение за процессом исполнения решения путем анализа информации о ходе его реализации, поступающей по специально созданным каналам обратной связи. Диспетчеризация включает определение времени (интервалов), порядка представления и формы докладов о ходе исполнения решения, проведение оперативных совещаний, направление сотрудников аппарата управления непосредственно к месту исполнения решения. Результаты диспетчеризации используются для контроля, совершенствования координации и взаимодействия участников процесса реализации решения, выявления и устранения сбоев в этом процессе, для изменения темпов работ по реализации планов, решений
.

ГЛАВА 5. КОНТРОЛЬ НАД ИСПОЛНЕНИЕМ
УПРАВЛЕНЧЕСКОГО РЕШЕНИЯ
Контроль – необходимая функция управления, определяющая его сущность. Контроль есть комплекс мероприятий, направленных на организацию и реализацию наблюдения, проверку и коррекцию подготовки, принятия и хода исполнения управленческого решения. Роль контроля велика; масштаб его применения не ограничивается управлением деятельностью конкретного исполнителя или организации, а охватывает государственный и межгосударственный уровни. Так, критически важное, определяющее влияние контроля в управлении на государственном уровне отмечал в своем послании еще первый Президент России Б.Н. Ельцин, указывая, что «одной из главных причин, порождающих возникновение острейших социальных проблем в стране, стал крайне неэффективный контроль над качеством управления, за исполнительской дисциплиной, соблюдением законов, других нормативных актов, а также судебных решений»
.

§ 1. Понятие и сущность контроля

Контроль, как функция управления, неразрывно связан и, по сути, реализуется на всех этапах управленческого цикла. Контроль, являясь основным функциональным элементом регулирования правоохранительной деятельности, в значительной мере «пересекается» с оценкой качества ее результатов и эффективности. Учитывая комплексный характер, контроль включает следующие основные направления деятельности объекта управления:
· наблюдение за ходом исполнения решения;

· сопоставление фактических результатов с плановыми;

· проверка правильности, соответствия хода исполнения решения плану и как результат, выявление отклонений и несоответствий;

· определение времени, места, обстоятельств, причин, факторов, условий выявленных отклонений (несоответствий), их возможных (негативных, позитивных) последствий;

· оценка эффективности деятельности и результатов исполнения         (в том числе и промежуточных) управленческого решения;

· оценка состояния объекта управления – исполнителя.

Цель контроля над правоохранительной деятельностью – повышение ее качества и эффективности. Достижение указанной цели ставит перед контролем следующие основные задачи:

1) непрерывное слежение за ходом реализации управленческого решения;

2) определение фактических результатов правоохранительной деятельности (ее административной и оперативной составляющих);

3) установление соответствия результатов правоохранительной деятельности основным руководящим, организационно–распорядительным документам: Конституции РФ, федеральным законам, иным нормативным правовым актам, в том числе – ведомственным, а также решениям органов государственной власти, распоряжениям непосредственного руководства, концепциям, планам, установкам и программам служебной деятельности по решению поставленных задач;

4) оценка точности, своевременности, а также соответствия результатов служебной деятельности, эффективности выполнения распоряжений руководителей, планов работ подразделения, собственных планов и функциональных обязанностей нормативным документам, регламентирующим правоохранительную деятельность;

5) общая профилактика, выявление и предупреждение просчетов       и недостатков в деятельности объектов управления (отдельных сотрудников, подразделений) в процессе реализации решения;

6) выявление условий, причин, факторов, способствующих отклонению результатов правоохранительной деятельности от намеченных планов;

7) выработка системы мер по устранению выявленных в результате контроля недостатков и предотвращению аналогичных недостатков в будущем;
8) анализ и закрепление позитивного опыта решения поставленных задач, его обобщение и формализация с целью использования в будущем при решении аналогичных задач и распространения в системе правоохранительных органов (обмен опытом на ведомственном и межведомственном уровнях);

9) вскрытие неиспользованных резервов и возможностей;

10) оказание помощи контролируемым объектам управления в части совершенствования их деятельности (указание на недостатки, формирование общих предложений по их устранению);

11) итоговая оценка результатов деятельности объекта управления. Итоговая оценка включает: а) общую оценку, направленную на оценку деятельности с точки зрения достижения общего результата; б) персональную оценку, направленную на оценку эффективности деятельности каждого сотрудника, его конкретного вклада в решение поставленной задачи, его отношения и т.п. По результатам итоговой оценки формируются предложения о целесообразности дальнейшего использования сотрудника на той или иной должности. Например, принимается мотивированное решение об отстранении сотрудника от занимаемой должности, о выдвижении на данную должность нового сотрудника, о переводе сотрудника на другую (нижестоящую, равнозначную, вышестоящую) должность.

§ 2. Принципы контроля 
исполнения управленческого решения
Организация контроля, выбор методов, форм, технологий его проведения зависит от конкретной решаемой задачи, оперативной обстановки, иных факторов. Это обуславливает нецелесообразность формирования единого алгоритма организации и проведения контроля. Вместе с тем можно сформулировать общие правила его реализации – принципы контроля, использование которых позволяет успешно организовать и провести контрольные мероприятия. Рассмотрим кратко некоторые из этих принципов.

Принцип законности. Контроль должен осуществляться компетентными субъектами и исключительно в рамках их компетенции. Когда говорят о компетентности субъекта управления, речь идет об обладании субъектами контроля комплексом соответствующих знаний, умений, навыков, практическим опытом в контролируемой сфере. Когда имеется в виду компетенция субъектов управления, речь идет о полномочиях соответствующих должностных лиц по осуществлению контрольных действий в отношении определенного объекта управления в конкретной сфере его деятельности.

Принцип объективности. Принцип объективности контроля включает следующие основные компоненты: 1) непредвзятость и беспристрастность – результатом контроля должно быть фактическое состояние дел, вне зависимости от субъективного мнения контролирующего субъекта, его личного отношения к объекту контроля; 2) контроль должен выявлять как негативные, так и позитивные стороны в деятельности контролируемого объекта; 3) информация, на которой основываются выводы и заключения контроля, должна носить достоверный, фактический характер. Случайная, не вполне достоверная, неполная, искаженная, домысленная информация, полученная посредством слухов, сплетен и т.п., не может являться основой для формирования заключения о состоянии контролируемого объекта;       4) результаты контроля должны всегда учитывать внешние и внутренние факторы объективного и субъективного характера, оказывающие прямое       и косвенное влияние на контролируемые параметры, например, на организацию деятельности объекта управления.

Принцип гибкости. Гибкость контроля означает его способность динамично учитывать любые изменения во внутренней и внешней обстановке, оказывающие влияние на контролируемые параметры, объекты и, в результате, формировать адекватные оценки (деятельности, результатов) и рекомендации по устранению выявленных недостатков.

Принцип своевременности. Эффективность контроля обеспечивается не частотой его проведения, а полнотой и своевременностью получаемой информации, которая отражает фактическое изменение контролируемых параметров. Своевременность контроля означает то, что контрольная информация должна быть получена так, чтобы имелась возможность предотвратить или свести к минимуму негативные последствия отклонения контролируемых параметров от номинальных значений. Важно понимать, что контроль требует привлечения значительных сил и средств, поэтому неоправданно частый контроль снижает общую эффективность деятельности.

Принцип систематичности. Определение контрольных точек (кто будет контролировать, что контролировать, когда контролировать), обеспечивающих эффективность как процедуры, так и самого контроля, осуществляется на основании анализа плана исполнения управленческого  решения. По результатам анализа плана исполнения решения разрабатывается план контрольных мероприятий, представляющий собой систему согласованных во времени и пространстве действий исполнителей и контролирующих субъектов. Таким образом, контроль осуществляется не хаотически, а по установленной заранее системе, в рамках которой согласованы этапы реализации решения и соответствующие этапы контроля. Отметим, что систематичность контроля является необходимым условием обеспечения его своевременности.
Принцип целенаправленности. Контроль объективно не может охватить все аспекты деятельности контролируемого объекта, все его состояния,  параметры. Это необходимо учитывать при формировании плана контрольных мероприятий. Важно четко определить, какие именно параметры подлежат контролю. Очевидно, что таковыми будут параметры, наиболее наглядно характеризующие изменение ситуации, или параметры, наиболее важные с точки зрения исполняемого решения. Правильный выбор параметров, подлежащих контролю, – ответственная задача, так как это позволит адекватно судить о фактическом положении дел.

Принцип конкретности. Принцип конкретности, развивая и дополняя принцип целенаправленности, устанавливает необходимость определения в плане контрольных мероприятий:

· конкретных целей и задач контроля;

· конкретных параметров, подлежащих контролю, и количественных критериев их оценки;

· конкретных исполнителей, подлежащих контролю;

· конкретных сроков контроля;

· конкретных результатов контроля. Это означает, что каждый выявленный недостаток должен иметь точное описание, включающее следующие компоненты: суть, время, место, причины, условия и факторы, вызвавшие его и способствующие его появлению; негативные последствия (материальный ущерб); виновных лиц; рекомендации по недопущению, исправлению и профилактике аналогичных недостатков в будущем. Всякий положительный результат должен быть закреплен, исследован и внедрен в практику.

Принцип всеобщности. Всеобщность контроля означает с одной стороны, что каждый сотрудник (руководитель) должен постоянно осуществлять контроль над своими подчиненными, контроль на порученном ему участке деятельности, самоконтроль, даже если ему это специально не поручалось. Контроль и самоконтроль являются неотъемлемыми составляющими служебных обязанностей любого сотрудника. С другой стороны, организация служебной деятельности должна обеспечивать возможность контроля на всех ее уровнях, контроля над всеми объектами управления (отдельными сотрудниками, подразделениями), контроля на всех направлениях деятельности, во всех сферах и проявлениях. Отметим, что контрольные полномочия того или иного субъекта управления определяются его компетенцией, т.е. наличием у него прав и обязанностей реализации контрольных действий в строго определенной сфере с одной стороны,        и нормативно закрепленной подконтрольностью объектов управления        с другой стороны.
Принцип конструктивности. Контроль осуществляется не столько ради выявления негативных и позитивных моментов в деятельности подконтрольных объектов, не столько ради наказания лиц, допустивших те или иные промахи, нарушения. Целями контроля являются прежде всего:

· выявление и формирование системы мер по устранению недостатков;

· минимизация их вредных последствий;

· разработка профилактических мер, направленных на предотвращение подобных недостатков в будущем;

· закрепление в теории, внедрение в практику и распространение  выявленного положительного опыта.

Легальные цели наказания определены в правовой доктрине и включают восстановление социальной справедливости, профилактику нарушений и исправление нарушителей
. Восстановление справедливости, в случае неисполнения управленческого решения (обязательного для выполнения объектом управления), означает прежде всего то, что виновные будут компенсировать недостатки за счет личного времени, за счет личных материальных средств. Выявление и при необходимости наказание лиц, виновных в отклонении фактических результатов (показателей) деятельности от запланированных, осуществляются прежде всего для предотвращения подобной ситуации в будущем и минимизации вредных последствий – т.е. в целях профилактики. Профилактика – реальная, неизбежная угроза лишений личного, организационного и имущественного (экономического) характера, которые «отбивают желание» у остальных не выполнять или не точно следовать предписаниям управленческого решения. Исправление включает осознание исполнителем своих ошибок и искреннее раскаяние в содеянном. Значительную роль в исправлении играют воспитательные воздействия, оказываемые на нарушителя руководством, коллективом, а также повышение его профессионального, образовательного и общекультурного уровня.

Принцип эффективности. Контроль требует существенных затрат материальных, экономических, организационных, иных ресурсов. Поэтому система контрольных мероприятий должна быть разработана таким образом, чтобы при минимуме затрат на его организацию и реализацию обеспечивалась максимальная полезная отдача контроля. Очевидно, что если суммарные затраты на контроль превосходят его результаты, то такой контроль не целесообразен и нуждается в коррекции.

Принцип простоты. Простота, прозрачность системы контроля является необходимым условием его эффективности. Неоправданно сложная система контроля может привести к ее непониманию, негативному отношению к ней подконтрольных субъектов, неработоспособности, чрезмерным затратам.
§ 3. Виды контроля
исполнения управленческого решения

Можно предложить различные критерии для классификации видов контроля. Учитывая значительный объем данного вопроса, ограничимся рассмотрением следующих оснований классификации видов контроля:

· соотношение (соподчинение) субъекта и объекта контроля;

· широта контроля;

· этап исполнения, на котором осуществляется контроль;

· действия, осуществляемые по итогам контроля.

В зависимости от соподчиненности субъекта и объекта контроля различают следующие виды контроля:

• Внешний контроль. В этом случае объект контроля не находится       в прямом подчинении субъекта контроля. Функции внешнего контроля над правоохранительными органами правомочны осуществлять Президент РФ, Совет Федераций РФ, суды РФ, прокуратура РФ, а также органы исполнительной власти, иные органы государственного управления, общественные организации и иные субъекты, наделенные в соответствии с законодательством соответствующими полномочиями
.
• Внутренний (внутриведомственный) контроль осуществляется органами и должностными лицами, входящими в систему управления конкретным правоохранительным органом, в компетенцию (функциональные, должностные обязанности) которых входит реализация контрольных функций.
• Самоконтроль – контроль, осуществляемый объектом управления за ходом своей деятельности.

В зависимости от широты охвата контрольной деятельности над исполнением решения различают общий и специальный контроль:

· общий контроль направлен на все сферы и составляющие деятельности по исполнению решения;

· специальный контроль направлен на определенную сторону деятельности по исполнению решения.

В зависимости от того, на каком этапе реализации решения осуществляется контроль – непосредственно до начала реализации решения,       в процессе исполнения, по завершении исполнения, различают следующие виды контроля:

· предварительный контроль, который проводится непосредственно перед началом деятельности по реализации решения. К основным целям предварительного контроля относятся следующие: выявление просчетов         в самом решении; выявление просчетов в планах по исполнению решения; выявление недостатков в подготовке к исполнению решения, т.е. – в организации исполнения. Указанные действия позволяют минимизировать возможные отклонения от намеченного плана уже на начальной стадии исполнения решения и вовремя принять соответствующие меры;

· текущий контроль реализуется в ходе исполнения решения. Основной целью текущего контроля является своевременное выявление и устранение отклонений от намеченного плана. В ходе текущего контроля выявляются:

· негативные отклонения, препятствующие запланированному развитию процесса исполнения решения; контроль осуществляется с целью устранения их причин, компенсации возможных вредных последствий       и недопущения появления их в дальнейшем;

· позитивные отклонения; контроль осуществляется с целью определения причин их появления, способов и целесообразности дальнейшего использования;

· итоговый контроль осуществляется по результатам исполнения решения. Цель итогового контроля – оценка правильности, эффективности выполнения решения, оценка соответствия общего хода решения запланированному. На этом этапе по возможности выявляются все допущенные при исполнении решения (а возможно и при планировании) промахи и причины, их повлекшие, а также виновные в этом лица. Выявляются правильность самого решения и оптимальность планов его исполнения. Дается оценка деятельности каждого исполнителя и его конкретных результатов;

· последующий контроль – системный, комплексный контроль результатов всех предшествовавших видов контроля, проверка качества и эффективности мер, выработанных на основе результатов контрольной деятельности
.

С точки зрения действий по результатам контроля различают:

· контроль пассивный, иначе – простая проверка (факта и результатов) исполнения, осуществляется после завершения некоторого формально обособленного этапа исполнения решения. Пассивность контроля состоит в том, что контролирующий субъект не вмешивается в процесс исполнения. Контролю подлежит конечный результат – факт выполнения или невыполнения (выполнения с должным или недолжным качеством) запланированных мероприятий;

· контроль активный - осуществляется в течение всего хода исполнения решения, включая и его завершение. Это дает возможность выявлять и корректировать возможные отклонения в ходе исполнения решения и, таким образом, максимально обеспечить требуемое время, качество и т.п. исполнения решения. Активность контроля состоит в том, что контролирующий субъект вмешивается в процесс исполнения решения и, основываясь на анализе его промежуточных результатов, регулирует его.

§ 4. Методы, формы и процедура контроля
исполнения управленческого решения

Методы контроля исполнения управленческого решения. Как уже было отмечено, контроль в самом общем понимании представляет собой наблюдение (сбор, получение информации) и аналитическую обработку информации о ходе реализации некоторого процесса, о деятельности некоторого объекта, развитии явления. Исходя из этого, к основным методам контроля можно отнести следующие:

• Наблюдение. Наблюдение представляет сбой непосредственную фиксацию контролирующим субъектом фактической информации, отражающей процесс исполнения решения. В зависимости от характера взаимодействия наблюдателя и объекта наблюдения, различают простое и включенное наблюдение. Простое наблюдение предполагает фиксацию наблюдателем (субъектом контроля) интересующей его информации об объекте; при этом наблюдатель не вмешивается в деятельность объекта. В свою очередь простое наблюдение может быть реализовано в открытой (объект наблюдения «знает», что за ним наблюдают) и тайной (объект наблюдения не знает, что за ним наблюдают) формах. В случае включенного наблюдения наблюдатель является элементом наблюдаемой системы, оказывая таким образом определенное воздействие на ее поведение. Включенное наблюдение, так же, как и простое, может проводиться в открытой и тайной формах.

• Изучение документов. Документ – материальный носитель с зафиксированной (закрепленной) на нем в произвольной форме информацией, который имеет реквизиты, позволяющие его идентифицировать. Документ предназначен для передачи информации во времени и пространстве в целях общественного (в том числе – личного, служебного) использования и хранения. В документах отражается официальная информация, в том числе – планы, отчеты, решения, иные материалы, регламентирующие, объективно отражающие правоохранительную деятельность и ее результаты, фактическое состояние объекта контроля.
• Проведение опросов (в том числе анонимных, групповых и индивидуальных бесед, проведение анкетирования). Важнейшим условием обеспечения истинности результатов опросов является репрезентативность выборки опрашиваемых. Напомним, что репрезентативность есть свойство выборки, позволяющее делать обоснованные выводы (по определенному вопросу) по результатам ее соответствующего исследования. Репрезентативность обеспечивается формированием такого качественного и количественного состава выборки, который позволяет выявить основные тенденции, мнения, личностно-групповые позиции ее членов. В целом для получения максимально надежных и достоверных результатов опроса необходимо провести сложную подготовительную работу, включающую этапы подготовки, проведения и завершения опроса. Необходимо заранее определить, кого и о чем спрашивать, как и какие вопросы задавать, где и когда проводить беседу, какова ожидаемая степень достоверности полученной информации.
• Эксперимент. В процессе контрольных мероприятий может быть сформирована искусственная ситуация, иначе – модель, т.е. совокупность условий и факторов, максимально близко воспроизводящих реальную ситуацию. В рамках построенной модели проверяется насколько сотрудники могут, способны принимать верные решения, обеспечивать их исполнение, реализовать конкретные действия по их исполнению.

Формы контроля. Рассмотренные выше основные методы контроля раскрывают содержательную сторону действий, проводимых контролирующими субъектами. Методы определяют то, что непосредственно необходимо делать для получения требуемой информации. Вместе с тем деятельность контролирующих субъектов определенным образом организована (определены направления, объекты контроля, сроки, участники); в ней используются различные, часто – интегрированные методы контроля. Внешнее проявление, фактическая реализация на практике методов контроля, конкретные способы их осуществления характеризуются таким понятием, как «форма контроля».

Под формой контроля будем понимать системное единство нормативно закрепленных правил, средств  и методов контроля, использование которых организовано вполне определенным образом в интересах достижения конкретной цели. Форма характеризует внешнее проявление, формальную сторону контроля, тогда как метод контроля определяет его сущность – содержание конкретных действий.

К основным формам контроля, широко применяемым в управлении служебной деятельностью в правоохранительных органах, можно отнести следующие:

· комплексная проверка служебной деятельности;

· целевая (тематическая) проверка;

· проверка по направлению служебной деятельности;

· проверка отчетной документации, отражающей ход реализации             и фактическое состояние (концепции, планы, программы, отчеты) процесса исполнения управленческого решения;

· заслушивание исполнителей (промежуточное, итоговое);

· текущая проверка хода реализации принятых решений (поступающая в реальном времени информация, личные впечатления).

Полученная в ходе непосредственного наблюдения информация часто бывает «сырой», непригодной в «чистом» виде для осуществления контроля. В связи с этим полученная информация должна быть подвергнута фильтрации и соответствующей средствам и способам контроля предварительной обработке с целью установления ее релевантности, а также упорядочения, систематизации, иным преобразованиям, позволяющим выделить из нее  и оценить необходимые для контроля данные (например, количественные значения контролируемых параметров).

Обработка информации в зависимости от решаемых задач осуществляется стандартными и (или) специальными методами. К стандартным методам традиционно относят описание и объяснение, анализ и синтез, индукцию        и дедукцию, аналогию. К специальным методам относятся целенаправленно адаптированные к решению конкретных задач естественнонаучные методы, например, юридическая статистика, психометрия, факторный анализ,     методы линейной и нелинейной оптимизации и многие др. Этапу обработки информации предшествует этап ее фильтрации, направленный на решение следующих основных задач:

· отбор релевантной задачам контроля информации;

· выбор типологических признаков и классификация информации.

Процедура контроля исполнения управленческого решения. Процедура, иначе алгоритм контроля, есть упорядоченная, строго регламентированная последовательность действий субъектов контроля, обеспечивающая достижение результатов контроля. Независимо от особенностей     и специфики объекта проверки обобщенный алгоритм контроля может быть формально разделен на три основных этапа.

Первый этап контроля – выработка и определение нормативных         основ контроля. Данный этап предшествует процедуре контроля и может быть реализован задолго до проведения непосредственных контрольно-проверочных мероприятий. На этом этапе определяются следующие элементы контроля:

· субъекты контроля и их компетенции;

· объекты контроля и подлежащие контролю параметры (показатели);

· методы, технологии и формы контроля;

· критерии оценки контрольных показателей;

· документы, обеспечивающие нормативно-правовое закрепление методов контроля, контролируемых параметров и критериев их оценки.
Типовыми объектами контроля в сфере правоохранительной деятельности являются следующие:

· законность деятельности, функционирования объекта контроля;

· цели, задачи и планы деятельности объекта контроля;

· распределение полномочий;

· целесообразность, правомочность и эффективность использования объектом контроля сил и средств;

· целесообразность, правомочность и эффективность используемых для достижения поставленных целей средств и методов;

· целесообразность и эффективность принятых решений и их результатов.

Второй этап контроля – оценка и сравнение полученных фактических показателей контроля с их установленными нормативными значениями. Основными задачами данного этапа являются следующие:

· обеспечение объективной, точной, достоверной оценки значений контролируемых параметров (показателей);

· определение диапазона допустимых отклонений контролируемых параметров от нормативных значений;

· оценка возможных (вероятных) отклонений.

Третий этап контроля – выработка рекомендаций (при необходимости – системы корректирующих мероприятий) по результатам контроля. На данном этапе решаются следующие основные задачи:

· комплексная оценка результатов контроля, состояния объекта контроля и его соответствия нормативным требованиям;

· определение стратегии дальнейшего регулирования объекта контроля. 

В зависимости от результатов контроля возможны следующие стратегии регулирования деятельности объекта контроля:

· оставить все, как есть, в случае, если результаты контроля позволяют сделать позитивное заключение о состоянии объекта, т.е. в случае, когда контролируемые параметры находятся в заданных пределах;

· внести коррективы в деятельность, функционирование объекта контроля, т.е. принять решение о выработке конкретной системы (плана) мероприятий организационного, технико-экономического, воспитательного и иного характера, которые позволят устранить негативные отклонения, либо использовать эффект полезных, позитивных отклонений;

· внести коррективы в нормативы контроля. К сожалению, возможна ситуация, когда установленные нормативные значения контрольных параметров объективно не могут соответствовать действительности (например, устаревшие из-за внедрения новых технологий нормы труда). Возможно возникновение ситуации, когда потребуется изменение средств, методов, методик контроля, субъектов контроля, их полномочий. Таким образом, результаты контроля, помимо состояния контролируемого объекта, характеризуют также эффективность, корректность самой процедуры контроля.

ГЛАВА 6. ОЦЕНКА ИСПОЛНЕНИЯ 
УПРАВЛЕНЧЕСКОГО РЕШЕНИЯ
Говоря об оценке исполнения управленческого решения, необходимо понимать, что оценке подлежат как эффективность самой служебной деятельности – эффективность процесса исполнения решения, так и ее результат – качество выполненного решения. Заметим, что эффективность служебной деятельности и качество выполнения решения не имеют однозначной, прямой взаимосвязи. Понимая в самом общем плане под эффективностью формулу «максимум результата при минимуме затрат», а под качеством результата – степень его соответствия желаемому, идеальному результату, нельзя исключать, что эффективная деятельность может в итоге не обеспечить качественного, требуемого результата; неэффективная деятельность может привести к высококачественному, желаемому результату. Указанное обусловливает необходимость формирования интегральной оценки исполнения решения, позволяющей учитывать как эффективность деятельности, так и качество ее результата.

§ 1. Сущность и содержание оценки 
исполнения управленческого решения

Оценка любой деятельности есть процесс и результат оценочной деятельности уполномоченного субъекта, направленной на сбор и всесторонний анализ информации о процессе и результате исполнения управленческого решения. Представляя одновременно и процесс, и результат познания, оценка служебной деятельности в правоохранительных органах находит свое проявление в следующих двух аспектах:

· как особого рода деятельность уполномоченного субъекта управления, направленная на объективное и всестороннее познание оперативно-служебной и административно-служебной деятельности объекта управления в динамике (эффективность деятельности) и статике (качество результата);

· как система качественных и количественных характеристик (показателей, параметров), однозначно описывающих эффективность и результат правоохранительной деятельности.

Важнейшим условием объективности и адекватности оценки правоохранительной деятельности и ее результатов является правильность подбора критериев оценки – значимых в конкретном аспекте свойств и количественных
 показателей (деятельности и/или ее результатов), отражающих степень их выраженности.

Являясь функцией управления, оценка правоохранительной деятельности и ее результатов, в свою очередь, уже как самостоятельный феномен, имеет собственные функции, например, функции обучения, воспитания, развития инициативности, формирования коллектива, повышения эффективности деятельности и качества результата выполнения управленческого решения, формирования идеологии.

Оценка правоохранительной деятельности и ее результата, как функция управления, во многом сходна с функцией контроля. Однако она имеет и принципиальные отличия, которые обусловливают необходимость самостоятельного исследования феномена оценки. Действительно, оценке подлежит конечный, итоговый результат деятельности. Оценка осуществляется тогда, когда деятельность уже завершена. Результаты оценки не влияют на качество и эффективность оцениваемой деятельности, а лишь констатируют факты и могут (и должны) быть учтены и использованы при решении аналогичных задач в будущем. Контроль, напротив, реализуется в течение всего хода исполнения решения (начиная с полноты, точности, объективности и т.п. оценки оперативной обстановки), и по его результатам в деятельность вносятся коррективы. Таким образом, можно считать, что в определенном смысле оценка статична, а контроль динамичен.

§ 2. Принципы оценки  
исполнения управленческого решения

Интегральная оценка эффективности служебной деятельности и качества ее результата – завершающая процедура управленческого цикла. Именно на основании этой оценки делается итоговое заключение о том, достигнута или не достигнута поставленная цель, определяется правильность и оптимальность соответствующего управленческого решения,         оптимальность разработанных планов, эффективность деятельности конкретных исполнителей, своевременность и эффективность контроля.        Вместе с тем фактические эффективность и результат деятельности, а также их оценка (понимание) могут не соответствовать друг другу. Например, частично выполненная работа может быть оценена «на отлично»              в случае личной (корыстной, конъюнктурной) заинтересованности лица, осуществляющего оценку. И наоборот, – выполненная в срок и с требуемым качеством работа может быть оценена не соответствующим образом (предвзятое отношение; неверные, неадекватные критерии и (или) процедура оценки).

Особую сложность представляет оценка оперативно-служебной деятельности (и ее результатов) сотрудников правоохранительных органов, решающих задачи в сфере обеспечения жизни и здоровья человека и гражданина, безопасности личности, общества и государства. Влияние на истинность, объективность такой оценки оказывают следующие факторы:

· высокий динамизм и напряженность оперативной обстановки – внешних условий, в рамках и под воздействием которых осуществляют свою повседневную деятельность сотрудники правоохранительных органов;
· субъективный фактор;

· исполнение служебных обязанностей в условиях, сопряженных        с риском для жизни и здоровья;

· частая необходимость оперативно (на свой «страх и риск») принимать и реализовывать решения в условиях, не терпящих отлагательств, априорной неопределенности, в особых условиях.

Указанные и иные особенности служебной деятельности в правоохранительных органах предъявляют к процедуре оценки исполнения управленческих решений особые требования. Основу этих требование отражают принципы оценки правоохранительной деятельности и ее результатов.

Принципы оценки правоохранительной деятельности и ее результатов образуют в совокупности систему принципов. Системный характер принципов оценки определяется их взаимной связью и обусловленностью: каждый из принципов является следствием одних принципов и основанием других.

К основным принципам оценки эффективности правоохранительной деятельности и качества ее результата можно отнести следующие.

1. Принцип законности. Любые действия, решения в сфере оценки деятельности и ее результата, проводимые, принимаемые уполномоченным на то субъектом, должны осуществляться на основании и в строгом соответствии с действующим законодательством и иными правовыми актами.

2. Принцип компетентности субъекта, осуществляющего оценку.      В данном случае компетентность субъекта отражает следующие два аспекта: а) совокупность предметов ведения и полномочий (прав и обязанностей), которыми субъекты наделены в отношении предметов ведения
 – объектов оценки; б) знания, умения, навыки, опыт практической деятельности        в определенной области – в области осуществления оценки.

3. Принцип объективности оценки, отражающий: а) отсутствие предвзятости, беспристрастное отношение лица, осуществляющего оценку; б) однозначное, точное, истинное соответствие сформированной оценки фактическому состоянию дел.

4. Принципы полноты и системности оценки, требующие, с одной стороны, изучения всех возможных сторон, проявлений исследуемого объекта, рассматриваемого при этом как системное образование, а с другой – использования всевозможных разнообразных средств и методов оценки. Последнее отражает принцип комплексности оценки.

5. Принцип обоснованности оценки, требующий принятия тех или иных решений, формулирования выводов на основании научно обоснованных знаний, логически непротиворечивых умозаключений.

6. Принцип целенаправленности оценки, требующий точного определения цели оценочной деятельности, ее предмета. Это, в свою очередь, определяет критерии, средства, методы, формы оценочной деятельности.

7. Принцип недопустимости предопределенности оценки, позволяющий исключить «подтасовку» результатов оценки под заранее определенный, выгодный третьим лицам результат.

8. Принцип динамичности оценки, обеспечивающий возможность внесения коррективов в критерии, методы оценки с учетом текущих изменений оперативной обстановки, решения, плана его исполнения, иных объективных и субъективных факторов.

9. Принцип конкретности оценки, определяющий, что оценке подлежат конкретные события, факты, сотрудники.

10. Принципы систематичности, регулярности, другие принципы.

§ 3. Виды оценок 
исполнения управленческого решения

Оценка исполнения управленческого решения – многоплановое          явление. Оценке подлежат различные аспекты служебной деятельности – ее целесообразность, эффективность, результативность, непосредственно результат. Оценка может осуществляться различными методами, преследовать различные цели. К оценочной деятельности могут привлекаться различные уполномоченные на то субъекты управления.

Результаты оценки служебной деятельности подвергаются информационно-аналитическому и специальному анализу (когнитивному, статистическому, экономическому), что позволяет их формализовать и, в конечном итоге, выявить и установить количественные значения показателей, подлежащих оцениванию – сравнению с номинальными. Указанное обусловливает многообразие классификационных признаков и, таким образом, видов оценок правоохранительной деятельности.

В качестве примера в таблице 2 приведены наиболее общие классификационные признаки и порождаемое ими видовое многообразие оценок.

Требования объективности и полноты оценочных данных о результатах деятельности объекта управления (отдельный сотрудник, служебный коллектив, правоохранительный орган в целом) обусловливают интегральное использование различных видов оценок. Например, для получения наиболее полной информации о деятельности отдельного оперативного сотрудника могут использоваться совместно индивидуальная, периодическая, комплексная оценки его оперативно-служебной деятельности. Именно из таких оценок формируется обобщенная оценка деятельности подразделения.
Таблица 2
Общие классификационные признаки и порождаемое ими 
видовое многообразие оценок
	Классификационный

признак оценки
	Виды оценок
	Характерные черты оценки

	Объем (широта)

охвата деятельности
	Комплексная
	Оценке подлежат все основные направления, виды деятельности

	
	Специальная
	Оценке подлежат определенные направления, виды деятельности

	Время, период

проведения
	Периодическая
	Осуществляется через заранее 
установленный промежуток времени, независимо от степени достижения результатов деятельности

	
	Текущая
	Осуществляется в процессе 
повседневной деятельности

	
	Эпизодическая
	Осуществляется в случае 
необходимости

	Охват объектов

оценки
	общая
	Оценивается деятельность 
подразделения, органа в целом

	
	Индивидуальная
	Оценивается отдельный сотрудник


Интегральная оценка деятельности объекта управления включает         и формируется путем обобщения данных различных оценок. В интегральной оценке можно выделить следующие три составляющие:

· оценка непосредственно объекта управления (сотрудника, подразделения), его личностных, деловых, профессиональных и иных качеств;

· оценка (эффективности) служебной деятельности объекта управления (сотрудника, подразделения);

· оценка (качества) конкретных результатов служебной деятельности объекта управления.

Рассмотрим указанные направления подробнее.

§ 4. Оценка сотрудника правоохранительных органов

Сотрудник правоохранительных органов – ключевой элемент системы правоохраны, основной объект и одновременно субъект системы управления в правоохранительных органах. Такое «двойственное» положение – одновременное выполнения функций руководителя и подчиненного (в соответствующих системах отношений) – требует наличия у сотрудника правоохранительных органов особых качеств. Задача оценки сотрудника правоохранительных органов заключается в выявлении и оценивании степени развитости у него таких качеств.

Оценка сотрудника правоохранительных органов, как объекта управления в оперативно-служебной деятельности, в первую очередь направлена на определение его профессиональной пригодности. Под профессиональной пригодностью понимают наличие у сотрудника в требуемом объеме и с определенной степенью выраженности совокупности личностных качеств и свойств, в своей сумме необходимых и достаточных для успешного выполнения им профессиональных (функциональных, служебных) обязанностей конкретной должности.

Различают реальную и потенциальную профессиональную пригодность:

· реальная профессиональная пригодность – конкретные, фактические свойства, качества, знания, умения и навыки, которыми обладает        сотрудник в данный момент времени;

· потенциальная профессиональная пригодность – максимально-возможный, потенциальный уровень развития профессиональной пригодности у конкретного сотрудника.

Личностные качества, знания, умения, навыки, детерминирующие       в своей совокупности профессиональную пригодность сотрудника правоохранительных органов и являющиеся по сути необходимыми требованиями, условиями его профессиональной пригодности, могут быть условно разделены на следующие две основные группы: общие и специальные.

Общие требования профессиональной пригодности сотрудника правоохранительных органов устанавливаются в соответствующих нормативных правовых актах, регулирующих порядок формирования и деятельность органов правоохраны – в законах, подзаконных, в том числе ведомственных нормативных правовых актах. Например, в ст. 16 ФЗ «О федеральной службе безопасности» определено, что «Сотрудником органов  федеральной службы безопасности может быть гражданин Российской Федерации, не имеющий гражданства (подданства) иностранного государства, способный по своим личным и деловым качествам, возрасту, образованию и состоянию здоровья  исполнять возложенные на него обязанности»
.      В п. 9 ст. 5 Указа Президента РФ «Вопросы прохождения военной службы»
 говорится следующее: «Мероприятия по профессиональному психологическому отбору проводятся специалистами по профессиональному психологическому отбору. При проведении профессионального психологического отбора оцениваются уровень интеллектуального развития, психологическая готовность к прохождению военной службы, быстрота мышления, коммуникабельность и другие профессионально важные для военной службы   качества обследуемых граждан. Профессиональная пригодность гражданина определяется относительно конкретной воинской должности, на замещение которой планируется данный гражданин»
. Общие требования профессиональной пригодности отражают те качества и свойства сотрудника, которыми он необходимо должен обладать для работы в правоохранительных органах.
Специальные требования профессиональной пригодности сотрудника правоохранительных органов определяются в основном в соответствующих ведомственных нормативных правовых актах: приказах, инструкциях, должностных и функциональных обязанностях. Специальные требования профессиональной пригодности отражают специфику, особенности конкретных должностных обязанностей сотрудника. Это определяется стоящими перед ним задачами, конкретными особенностями его служебной деятельности, которая, в зависимости от занимаемой должности, может носить оперативно-розыскной, оперативно-постовой, оперативно-технический, административный, научно-педагогический и иной характер.

Всякая деятельность предъявляет к личности человека определенные требования, которые зависят от ее характера (направленности), профессиональных обязанностей, возлагаемых полномочий и т.п. Подчеркнем, что эффективность любой деятельности напрямую зависит от соответствия способностей личности предъявляемым к ней деятельностью требованиям. Причем, в каждом отдельном случае необходимо находить оптимальное соотношение, так как, если предъявляемые деятельностью требования превышают возможности личности или, наоборот, способности и возможности личности не могут быть с достаточной полнотой реализованы в деятельности, личность будет испытывать психологическое (физическое, моральное)              напряжение. Объективным результатом этого напряжения будет снижение эффективности деятельности, негативное морально-психологическое         и психофизиологические состояние личности
. Напротив, «…чем больше соответствие между требованиями профессии (профессиональной деятельности – авт.) и индивидуальными способностями работника к данной профессии, тем сильнее его удовлетворенность трудом, стремление к росту мастерства, квалификации»
. Таким образом, специальные требования профессиональной пригодности позволяют определить место и роль         сотрудника в системе правоохраны, уточнить оптимальное направление его профессиональной деятельности, – т.е. то направление, на котором        он сможет принести максимальную пользу.

В силу своей значимости, следующие задачи: а) выявление специальных профессиональных требований; б) определение их нормативных значений; в) установление соответствия этим требованиям личностных качеств конкретных сотрудников – имеют первостепенной значение в обеспечении эффективности правоохранительной деятельности. Учитывая сказанное,        в системе специальных требований профессиональной пригодности              сотрудника правоохранительных органов представляется целесообразным выделить следующие две группы качеств, охватывающих их личные          и профессиональные черты и особенности:

· личные качества сотрудника – состояние здоровья, уровень образования, стаж работы, внешний вид, уровень культурного и интеллектуального развития, черты характера и способности, темперамент;

· профессиональные (профессионально-квалификационные) качества сотрудника – качества, установленные соответствующими нормативно-правовыми документами как необходимые сотруднику для обеспечения эффективности его (конкретной) служебной деятельности и закрепленные в виде профессиональных навыков и умений (владение одним или несколькими иностранными языками, работа на компьютере, владение приемами самообороны, владение оружием и специальными средствами).

Рассмотрим эти качества подробнее.

Личные качества сотрудника правоохранительных органов. Личные качества сотрудника определяются как система его психофизиологических, морально-этических и иных качеств (свойств), включающих уровень развития психических функций, способности, темперамент, эмоциональные и волевые качества, мировоззрение, черты характера и многое другое. Число качеств, характеризующих личность, крайне велико. Это делает практически невозможным их исчерпывающее перечисление и существенно затрудняет их классификацию. Учитывая это, в качестве примера ограничимся рассмотрением следующей классификации личностных качеств:

· психобиологические, включающие пол, возраст, состояние здоровья (физического и психического);

· психофизиологические, включающие свойства нервной системы (темперамент), ментальные характеристики, общий уровень тревожности;

· когнитивные, включающие особенности познавательных процессов, таких, как восприятие, внимание, мышление;

· мотивационные, включающие общую направленность личности, доминирующие потребности и мотивационные тенденции;

· социально-психологические, включающие коммуникативные навыки, тип личности, предпочитаемые социальные роли.

Заметим, что психофизиологические и когнитивные свойства личности практические не поддаются коррекции. Напротив, мотивационные и социально-психологические свойства при соответствующих условиях, воздействиях могут изменяться в достаточно широких пределах. Последнее весьма важно, т.к. говорит о том, что личностный потенциал сотрудника может быть значительно повышен в процессе его служебной деятельности путем комплексного, целевого воздействия на сотрудника как со стороны руководителя, так и со стороны его сослуживцев, коллектива.

Из всего многообразия свойств личности выделим следующие, наиболее значимые для сотрудника правоохранительных органов: убежденность в социальной значимости службы в правоохранительных органах; уровень развития чувства долга и ответственности за защиту Отечества; степень участия в общественной жизни; организаторские способности         и особенности в общении; уровень развития основных морально-волевых качеств (принципиальность, смелость, решительность, мужество, выдержка, самообладание, дисциплинированность, исполнительность, трудолюбие, честность, целеустремленность, настойчивость, самостоятельность); психофизиологическая зрелость; эмоционально-психологическая устойчивость; информационно-психологическая защищенность
.

В качестве примера рассмотрим желательные и нежелательные качества сотрудников правоохранительных органов:

· к желательным качествам можно отнести следующие: способность эффективно взаимодействовать с незнакомыми и малознакомыми людьми, открытость, общительность, умение быстро устанавливать и поддерживать контакт с людьми; высокая эмоциональная устойчивость, практичность, уверенность в себе, отсутствие тревожности; рациональное сочетание бдительности и способности доверять людям; способность самостоятельно принимать решения, брать на себя ответственность; развитое чувство ответственности, добросовестность, организованность, высокий самоконтроль, требовательность к себе и окружающим;

· к нежелательным качествам можно отнести следующие: робость, застенчивость, скрытность, отсутствие коммуникативных навыков, психическая лабильность, эмоциональность, тревожность, повышенная возбудимость, мнительность, недоверчивость, излишняя напряженность и озабоченность, конфликтность, повышенная склонность к доминированию, медлительность, неустойчивость во взглядах и оценках.

Напомним, что личность может быть оценена ее характером и темпераментом. Характер личности есть формирующаяся в процессе ее развития система устойчивых психических особенностей, обусловливающих типичный для нее способ поведения
. Напротив, темперамент личности представляет «…врожденные и индивидуально-своеобразные психические свойства личности… те природные свойства, которые определяют динамическую сторону психической деятельности человека»
. Таким образом,         основное отличие характера от темперамента состоит в том, что характер формируется в процессе социализации личности, а темперамент закладывается природой и поддается коррекции сложно и в весьма ограниченном диапазоне. Подчеркнем, что темперамент не предопределяет черты характера, но между ними существует тесная взаимосвязь, которую необходимо учитывать при анализе психики личности.

Сказанное обусловливает то, что при анализе темперамента и его свойств, особенностей нервно-психической устойчивости и социальной адаптивности сотрудника следует исходить из того, что эти психофизиологические характеристики не подлежат ни социальной, ни правовой оценке, так как не могут определять социальную сущность человека. Как справедливо отмечается в научной литературе, «никакой темперамент не служит препятствием для развития общественно ценных свойств личности, равно как и отрицательных ее свойств. Генетически детерминированные свойства темперамента ​ это лишь предпосылки воспитания, обучения, формирования характера, развития умственных и физических способностей»
. Социальную сущность сотрудника правоохраны (человека вообще) и направленность его поступков определяют присущие ему мировоззрение, знания, убеждения, взгляды, установки, оценки, привычки, навыки и интересы.

Профессиональные качества сотрудника правоохранительных органов. Профессиональные качества сотрудника правоохранительных органов − это совокупность его психологических и психофизических         качеств, необходимых и достаточных для выполнения им (при наличии специальных знаний, умений и навыков) задач и обеспечения общей       эффективности служебной деятельности. Профессиональные качества         определяют профессиональную компетентность, пригодность сотрудника.

Говоря о профессиональной компетенции сотрудника, целесообразно начать с определения его профессиональной пригодности. Базовыми критериями профессиональной пригодности в любой, в том числе и в правоохранительной сфере деятельности, являются:

· успешное овладение профессией;

· удовлетворенность профессиональной деятельностью.

Негативные показатели по одному, любому из указанных критериев однозначно говорят о нецелесообразности дальнейшего использования       такого сотрудника. Действительно, низкий уровень овладения профессией не позволит сотруднику выполнять свои обязанности с должным уровнем. Отсутствие удовлетворения своей деятельностью приведет в конечном итоге к негативному отношению сотрудника к исполнению своих обязанностей.
Уровень развития профессионализма определяется при помощи всего комплекса социально-психологических методов изучения личности (и коллективов) и направлен прежде всего на выявление, оценку:

· уровня развития профессионально значимых, личностно-деловых качеств сотрудника;

· уровня притязаний и степени адекватности профессионально-значимых и личностно-деловых качеств сотрудника;

· мотивационной сферы, системы ценностных ориентаций сотрудника;

· способностей сотрудника к саморегуляции и самооценке;

· умения и навыков сотрудника принимать решения;

· коммуникабельности сотрудника, уровня его коммуникативных знаний, умений и навыков, опыта бесконфликтного общения.

К важнейшим критериям оценки профессиональной компетентности сотрудника правоохранительных органов необходимо отнести следующее:

· уровень общего развития, качество обшей и специальной подготовки;

· адекватность, глубину понимания современной политико-правовой, социально-экономической обстановки; 

· осознание своей роли и места в правоохранительной деятельности;

· устойчивое и глубокое знание принципов деятельности, средств        и методов решения служебных задач на порученном участке;

· высокий уровень общей, правовой, управленческой культуры;

· знание специфики и особенностей своей непосредственной служебной деятельности, в том числе тех сфер жизнедеятельности общества, в рамках которых осуществляется служебная деятельность, например, социально-демографических, национальных, религиозных и других особенностей.

В целом система требуемых профессиональных качеств сотрудника правоохранительных органов сложна и многогранна, что обусловлено многообразием видов и направлений его служебной деятельности, особым          характером решаемых задач, разнообразием и сложностью используемых средств и методов деятельности. Для упрощения ее анализа среди профессиональных качеств сотрудника правоохраны выделим следующие:

· качества, характеризующие собственно профессиональную компетентность сотрудника. К таким качествам можно отнести эффективность профессиональной деятельности; профессиональные способности и профессиональное мышление; способность противостоять деструктивным воздействиям, действовать в экстремальных, неблагоприятных, опасных для жизни и здоровья условиях;

· качества, характеризующие социально-коммуникативную компетентность сотрудника: умения и навыки профессионального общения, способность создавать гибкие формы профессионального сотрудничества, конфликтоустойчивость;

· качества, характеризующие личностно-индивидуальную профессиональную компетентность сотрудника: профессиональные мотивы; притязания, ожидания, удовлетворенность трудом; мотивы и способности                 к профессиональному саморазвитию, самопроектированию, самокоррекции; стрессоустойчивость, позитивная динамика работоспособности.

Отметим, что оценке подлежит не только наличный уровень профессиональных качеств сотрудника, но и границы его возможного, ближайшего профессионального развития, перспективы профессионального роста, в общем – потенциальная профессиональная пригодность.

Оценивая сотрудника, важно выявлять не только его ошибки и недочеты, но и подчеркивать позитивные моменты в его деятельности, делать акцент на его потенциальные (пока еще не реализованные) возможности. Последнее позволит определить предмет сосредоточения личных усилий сотрудника на отдельных сторонах своей служебной деятельности.

Деловые качества сотрудника правоохранительных органов. Личностные и профессиональные качества сотрудника правоохранительных органов «существуют не по отдельности», а напротив, находятся в определенной устойчивой взаимосвязи, взаимозависимости, образуя в своем единстве интегральную личностно-профессиональную систему качеств сотрудника. Проекция этой интегральной системы качеств на «плоскость» служебной (правоохранительной) деятельности образует систему так называемых           деловых качеств сотрудника
.

Деловые качества отражают степень проявления личных и профессиональных качеств сотрудника при решении конкретных служебных задач, характеризуют фактическую эффективность его деятельности. Деловые качества сотрудника показывают, в какой степени он умеет и может концентрировать и использовать свои личные и профессиональные качества        в конкретной ситуации, при решении конкретной задачи.

В системе деловых качеств сотрудника правоохранительных органов целесообразно выделить следующие две составляющие (интегрального  характера, учитывающие как личностные, так и профессиональные качества сотрудника):

· эффективность его организаторской деятельности;

· эффективность (профессионализм) его исполнительской деятельности.

Рассмотрим основные критерии оценки эффективности организаторской деятельности сотрудника правоохранительных органов, характеризующие его умение:

· четко и точно выделять в сложившейся обстановке элементы (события, явления, процессы), непосредственно касающиеся исполнения порученной задачи, определяющие прямо или косвенно возможность и эффективность ее решения; факты, на основании которых будут приниматься решения о выборе тех или иных средств, методов, мероприятий;

· выдвигать и обосновывать цели служебной деятельности на порученном участке, формулировать задачи оперативно-служебной и административно-служебной деятельности, приводящие к достижению поставленных целей;

· четко видеть «свое место», знать и понимать свои действия в решении общих задач;

· принимать решения, проявлять разумную инициативу и творческий подход, брать на себя ответственность; идти на оправданный риск;
· планировать свою работу, согласовывая при этом свои планы с планами своих сослуживцев (условие их успешного взаимодействия);

· организовывать исполнение своих планов, не препятствуя при этом реализации планов своих сослуживцев;

· взаимодействовать с коллегами, осуществлять координацию действий подчиненных;

· осуществлять самоконтроль (контроль исполнения своих планов)     и контроль за деятельностью подчиненных;

· объективно оценивать результаты деятельности – своей и подчиненных.

К основным критериям оценки эффективности исполнительской деятельности сотрудника целесообразно отнести:

· в первую очередь – старательность, аккуратность, тщательность, непосредственно исполнительность
, трудолюбие, усидчивость, дисциплинированность, обязательность, инициативность, добросовестность. Указанные качества, проявляющиеся в достаточной мере, в совокупности можно рассматривать как критерий минимального должностного соответствия сотрудника;

· во вторую очередь – умение видеть проблему, умение выделять (на основании проблемы) цели и задачи деятельности, умение находить нестандартные решения. Данные качества целесообразно оценивать после соответствующей подготовки, обучения сотрудника. Именно и только поэтому (а не по своей значимости) они оцениваются «во вторую очередь».

Внешнее, фактическое проявление деловых качеств сотрудника правоохранительных органов может быть охарактеризовано уровнем профессионализма его деятельности. Профессионализм деятельности сотрудника, являясь еще и интегральной характеристикой эффективности его организаторской и исполнительской деятельности, может быть оценен по следующим критериям:

· продуктивность деятельности;

· уровень квалификации и профессиональной компетентности;

· оптимальность интенсивности и напряженности деятельности;

· степень организованности деятельности;

· степень точности и надежности;

· степень независимости от внешних обстоятельств;

· уровень владения современными средствами, методами, технологиями, методиками решения оперативно-служебных задач;

· степень стабильности показателей качества деятельности;

· возможность дальнейшего профессионального развития сотрудника;

· направленность, ориентация на достижение положительных социально значимых, общественно полезных целей.

Итак, оценка деятельности сотрудника правоохранительных органов – сложная, многоаспектная задача, алгоритм решения которой зависит в первую очередь от конкретной сферы деятельности сотрудника. Заметим, что деление качеств сотрудника на личные и профессиональные (деловые и иные) носит во многом условно-формальный характер, т.к. все качества личности (темперамент, черты характера, знания, умения, навыки) находятся в тесной взаимосвязи. И лишь необходимость глубокого анализа и изучения личностных качеств (критериев), определяющих «портрет» будущего и характеризующих деятельность действующего сотрудника, требуют построения определенных классификаций, которые с той или иной степенью полноты были рассмотрены выше.

Учитывая сказанное, сформулируем универсальный набор качеств-критериев, интегрально характеризующих личностные качества сотрудника правоохранительных органов, его профессионализм, эффективность реализации в его деятельности профессиональных знаний, умений и навыков, его способность осуществлять деятельность в условиях воздействия неблагоприятных факторов. К таким качествам-критериям можно отнести следующие:

· скорость и глубину понимания поставленной задачи;

· умение адекватно оценивать обстановку (поставленную задачу, установленные средства и методы ее решения, конкретную оперативную ситуацию);

· обладание знаниями, умениями и навыками выработки и принятия управленческих решений;

· обладание специальными знаниями, умениями и навыками;

· способность принимать решения в нестандартных (внештатных) ситуациях (например, в условиях неполной информации, ограниченного времени);

· упорство и настойчивость в достижении цели;

· стремление исполнять поставленные задачи в срок;

· способность к сотрудничеству и партнерству, в общем – к эффективному взаимодействию;

· способность к мобилизации усилий на решение конкретной задачи;

· конкретность и последовательность действий при решении задачи;

· умение разделять личное и служебное, важное и неважное, срочное и несрочное, в общем – умение расставлять приоритеты и определять первоочередные направления деятельности;

· умение эффективно организовывать свое личное и рабочее время;

· умение распределять свои силы, в зависимости от приоритета той или иной задачи, в течение рабочего дня (определенного периода времени);
· способность эффективно выполнять служебные обязанности в особых условиях, прежде всего – в ситуациях, сопряженных с риском для жизни и здоровья;

· способность признавать собственные ошибки и умение исправлять их;

· способность ставить общественные интересы выше личных;

· инициативность, творческий подход;

· умение работать с отдельными людьми, коллективами;

· способность и умение руководить и подчиняться, учиться и передавать знания, накопленный опыт, традиции.

§ 5. Оценка эффективности служебной деятельности
сотрудника правоохранительных органов
Оценка эффективности служебной деятельности сотрудников правоохранительных органов – самостоятельная задача. Понимая под эффективностью отношение общих затрат к полученному результату, следует иметь в виду, что один и тот же результат деятельности может быть получен при различных затратах ресурсов. Иначе говоря, существуют различные по своим затратам пути достижения результата требуемого качества. Это обусловливает проблему выбора стратегии и тактики, средств и методов правоохранительной деятельности, обеспечивающих минимум затрат при получении результата качества не хуже требуемого. Первым шагом разрешения данной проблемы является анализ эффективности деятельности по решению конкретной задачи. Результатом такого анализа может быть, например, перечень всех факторов, выявленных в ходе фактической деятельности, которые привели к неоправданным затратам ресурсов (материальных, временных, финансовых) и формирование системы мер предотвращения их появления в будущем.

При оценке эффективности служебной деятельности обычно используются общие и специальные критерии.

К общим критериям оценки эффективности служебной деятельности сотрудников правоохранительных органов можно отнести следующие:

· количественные показатели деятельности;

· качественные показатели деятельности.

Наиболее значимыми и информативными количественным показателям служебной деятельности являются следующие:

· загруженность сотрудника, количественно характеризующаяся временем, которое затрачивается им на соответствующую деятельность; 

· напряженность деятельности сотрудника, которая характеризуется количеством совершенной работы (например, операций) в единицу времени
 (например, за рабочий день).

Наиболее значимыми качественными показателями служебной деятельности являются следующие:

• Сложность - выступает как интегральная характеристика следующих факторов, комплексно влияющих на правоохранительную деятельность: априорная неопределенность; ограниченность во времени; объем и разнообразие выполняемых функций; необходимость решения нестандартных задач (эвристический подход); решение системных задач (использование системного подхода); условия деятельности, например, временные (ночное время), климатические (низкие или высокие температуры), особые (чрезвычайные ситуации, стихийные бедствия, боевые действия).
• Эффективность. Эффективность деятельности может быть оценена отношением выбранных количественных показателей достигнутых результатов и затраченных ресурсов
.

К специальным критериям оценки служебной деятельности сотрудников правоохранительных органов можно отнести следующие:

• Эффективность организаторской деятельности сотрудника.        Получив то или иное распоряжение (приказ, указание), сотрудник организует его исполнение: получает необходимую информацию, анализирует ее, формирует требуемые ресурсы, строит связи для взаимодействия с другими сотрудниками, подразделениями. Указанные действия являются необходимым условием для организации эффективного, качественного исполнения поставленной задачи. Показателем эффективности организаторской деятельности сотрудника является достижение конкретного (требуемого) результата с минимальными (оптимальными) затратами времени, сил, средств, ресурсов.
• Эффективность исполнительской деятельности сотрудника. Здесь показателем может выступать эффективность и качество исполнения сотрудником конкретных должностных обязанностей, решение конкретных оперативно-служебных задач на порученном участке или направлении деятельности.
Сегодня актуальной и сложной задачей является выработка объективных критериев оценки оперативно-служебной деятельности сотрудника (органа) правоохраны. К сожалению, действующая в настоящее время система оценки указанной деятельности использует в основном количественные критерии. Как отмечает профессор П.А. Скобликов, характеризуя состояние системы оценки оперативно-служебной деятельности в ОВД, «…действующая Система не содержит каких-либо критериев или показателей эффективности борьбы с криминальными лидерами и «авторитетами»… Система оценки БОП (являющаяся составной частью Системы оценки деятельности ОВД) учитывает главным образом количество раскрытых преступлений; качественные характеристики преступлений (а тем более – статус и роль) участников ОПФ (организованных групп, преступных сообществ и организаций) во внимание не принимается»
. Таким образом, возникает важная задача разработки критериев (показателей) и механизмов оценки оперативно служебной деятельности сотрудников (органов) правоохраны, позволяющих точно, полно, объективно оценивать ее эффективность и результаты.
§ 6. Методы и формы оценки
служебной деятельности и ее результатов

Методы оценки деятельности – способы получения, обработки и анализа качественных и количественных показателей, характеризующих те или иные аспекты служебной деятельности. Для решения конкретной оценочной задачи путем выбора соответствующих критериев, методов оценки и определения последовательности (алгоритма) их применения формируется процедура оценки. Результатом оценки является вывод, кратко характеризующий объект оценки. Вывод представляется в определенной форме – форме оценки деятельности. Таким образом, форма оценки деятельности есть внешнее представление фактического результата оценки.

Методы оценки служебной деятельности и ее результатов. Известные на сегодняшний день методы оценки служебной деятельности сотрудников и их коллективов в правоохранительных органах весьма многообразны. По сути они сходны с методами контроля, но имеют и свою специфику. Кратко рассмотрим наиболее общие и распространенные методы оценки служебной деятельности.

Метод наблюдения. Наблюдение представляет собой исходную форму эмпирического познания. Наблюдение есть целенаправленное, систематическое и организованное восприятие изучаемых предметов и явлений
. В основе наблюдения лежит чувственное познание – восприятие окружающей наблюдателя действительности. К основным чертам наблюдения можно отнести целенаправленность, систематичность и упорядоченность.

Заметим, что наблюдение может относиться и к восприятию переживаний, чувств самого субъекта наблюдения; в этом случае речь идет об интроспекции, иначе – самонаблюдении или самооценке. Используя метод самооценки, необходимо учитывать его принципиальную необъективность, обусловленную свойствами человеческого характера – желанием любого приуменьшить свои недостатки и преувеличить свои достоинства. Самооценка может проводиться как устно, так и письменно, например,   путем самотестирования, самоанкетирования. 

Характерной чертой наблюдения как метода познания и метода оценки является то, что оно осуществляется «…без какого-либо изменения изучаемых явлений, и вмешательства наблюдателя в нормальный процесс их протекания»
. Это так называемое простое наблюдение.

Однако в ряде случаев, в особенности при изучении социальных объектов, прибегают к включенному наблюдению. Данный метод предполагает, что субъект наблюдения становится как бы частью исследуемого         социального объекта (например коллектива), что позволяет более глубоко и точно исследовать и оценить его структуру, сущность, иные характерные черты и особенности. Заметим, что в случае включенного наблюдения всегда имеет место влияние наблюдателя на жизнедеятельность объекта наблюдения. Для «чистоты» наблюдения такое влияние должно быть минимальным.

Наблюдение может реализовываться в рамках эксперимента. Особенностью эксперимента является возможность сознательного воздействия субъекта наблюдения на изучаемые, оцениваемые объекты. В случае эксперимента происходит активное, целенаправленное вмешательство наблюдателя в жизнедеятельность объекта наблюдения с целью получения более точных и надежных результатов. В эксперименте объект наблюдения помещается в заранее определенные естественные (естественный эксперимент) или искусственные (искусственный эксперимент) условия, что должно вызвать у него соответствующие принятой гипотезе реакции, позволяющие сделать заключение о наличии и степени выраженности тех или иных признаков, связей, свойств объекта.

Метод тестирования. Тестирование – методика изучения и измерения сложных свойств и качеств личности, не поддающихся прямому, непосредственному наблюдению
. Основной функцией теста является диагностирование – выявление способностей, профессиональной пригодности, интеллекта тестируемого. Тестирование обычно состоит в ответах на вопросы, в решении различного рода задач, специально подобранных для выявления у тестируемого определенных качеств и определения степени их проявления.

Опросные методы. Используемые опросные методы оценки деятельности сотрудников можно разделить на следующие два больших класса: интервью (беседа) и анкетный опрос
.

Интервью представляет собой проводимую по заранее определенному плану беседу, которая предполагает прямой контакт интервьюера (субъекта, осуществляющего оценку) с респондентом (объектом оценки). Беседа фиксируется документально либо на электромагнитный носитель. Известно множество разновидностей интервью, различающихся по различным классификационным признакам. Например
:

· по содержанию беседы различают документальные интервью,         целью которых является изучение событий прошлого, уточнение фактов          и интервью мнений, цель которых – выявление и оценка мнения респондентов по конкретным вопросам;

· по технике проведения различают свободные и формализованные интервью. Свободные интервью – это длительная беседа без строгой детализации вопросов, проводимая по общей программе. Формализованное  интервью предполагает детальную разработку всей своей процедуры, включая общий план беседы, последовательность и конструкцию вопросов, ожидаемые варианты возможных ответов;

· в зависимости от особенностей процедуры различают интенсивное интервью – глубокое, долго длящееся, сфокусированное на выявлении        относительно узкого круга вопросов, и, например, ненаправленное интервью, в котором инициатива течения беседы принадлежит самому респонденту;

· по способу организации (по количеству респондентов) различают групповые и индивидуальные интервью.

Анкетный опрос предполагает наличие строго определенных порядка, содержания и формы вопросов, ясное указание способов ответа. Ответы регистрируются респондентом либо наедине с самим собой (заочный опрос), либо в присутствии анкетера (прямой опрос). Анкетные опросы различают прежде всего по содержанию и конструкции задаваемых вопросов. В зависимости от решаемых задач может использоваться групповое и индивидуальное анкетирование
.

Метод опроса. Опрос представляет собой ту же беседу, проводимую, однако, не с самим объектом оценки (например, интересующим сотрудником), а с другими лицами, располагающими о нем некоторой информацией (соседями, родственниками, знакомыми, товарищами, сослуживцами). Особенностью опроса является необходимость фильтрации полученной информации          с учетом личностного отношения респондентов к объекту оценки.

Метод анализа документов. Одним из распространенных методов оценки деятельности сотрудника (коллектива) и ее результатов является анализ официальных документов (планы, отчеты, протоколы, справки, акты, материалы проверок, служебные характеристики), в которых содержатся данные о соответствующем исполнителе, о ходе и результатах деятельности и т.п. В общем, документальной в социологии называют любую информацию, зафиксированную в печатном или рукописном тексте, на магнитной ленте, на фото– или кинопленке
. Говоря об анализе документов как источнике информации о служебной деятельности, необходимо помнить, что подлинность и надежность документа и достоверность, точность содержащихся         в нем сведений – разные вещи.

Формы оценки служебной деятельности и ее результатов. Форма оценки служебной деятельности и ее результатов определяет внешнее представление и правила оформления фактических (содержательных)          результатов оценки. Ниже рассмотрим следующие, широко используемые формы оценки: служебная характеристика, представление и аттестация.

Служебная характеристика  – наиболее распространенная форма документальной оценки служебной деятельности сотрудника. Однако до настоящего времени понятие и содержание служебной характеристики не имеют четкого нормативного закрепления на уровне законодательства. При этом само понятие (служебной) характеристики часто встречается            в различного рода нормативных правовых актах, в которых о ней говорится вскользь, как о некоторой системе сведений, характеризующей сотрудника и результаты его служебной деятельности.

При составлении служебной характеристики необходимо придерживаться плана, который позволит сформировать содержание и структуру     характеристики, обеспечивающие максимум ее информативности при          минимуме объема.

Итак, единая, общепринятая структура служебной характеристики, закрепленная законодательно, до настоящего времени отсутствует. Однако это не означает отсутствие общих принципов построения документа            «характеристика». Такие принципы уже давно выработаны работниками кадровых служб различных министерств и ведомств. К этим принципам            в первую очередь относятся следующие:

· объективность и точность содержания характеристики;

· информативность и актуальность содержания характеристики;

· грамотность оформления характеристики;

· коллегиальность составления характеристики;

· быстрота подготовки характеристики.

Важно учитывать, что служебная характеристика содержит конфиденциальную информацию, прежде всего – персональные данные о сотруднике
. Это предъявляет особые требования к хранению, использованию и передаче характеристики, к ознакомлению с ее содержанием третьих лиц.

Включаемые в характеристику сведения весьма многообразны. Так, в характеристике отражаются личностные и профессиональные качества сотрудника, успехи и недостатки в его служебной деятельности, высказываются рекомендации по их устранению. Поэтому, как уже было отмечено, для того, чтобы не упустить что-либо важное при составлении служебной характеристики, необходимо придерживаться некоторого плана. В структуре этого плана можно выделить следующие сведения о сотруднике,         которые целесообразно отражать в характеристике:

· фамилия, имя, отчество сотрудника;

· дата и место рождения;

· гражданство, национальность;

· образование (где, когда по каким специальностям проходил подготовку, переподготовку, повышение квалификации);

· личные качества сотрудника;

· наименование и адрес (юридический и фактический) организации,  в которой работает (работал ранее) сотрудник;

· период работы в организации;

· занимаемые за время работы должности и характер выполняемой работы, должностные обязанности сотрудника и качество их выполнения;

· личное отношение к работе;

· профессиональные качества сотрудника;

· наличие поощрений и взысканий (виды, дата, причины);

· отношение к сотруднику в коллективе;

· состав семьи; условия быта; обстановка в семье.

Представление есть официальный письменный документ, содержащий оценочные выводы (начальника) о сотруднике и его деятельности на порученном участке, направлении работ. В представление включаются те сведения о сотруднике, выбор которых обусловлен целью создания документа «представление». Подчеркнем, что представление не позволяет (и не имеет такой цели) дать целостную, исчерпывающую характеристику сотрудника, а содержит лишь сведения, необходимые для обоснования того или иного решения, например, решения о назначении на должность, о переводе на равнозначную должность, о присвоении воинского звания, о приостановлении воинской службы и т.п.

Единого, закрепленного на уровне федерального законодательства понятия и содержания документа «представление» до настоящего времени не выработано. Однако практикой работы кадровых служб сформировано вполне исчерпывающее понимание сути и содержания данного документа. Так, в законе г. Москвы «О порядке согласования назначения кандидатур на должность и освобождения от должности отдельных должностных лиц в городе Москве» дается следующее легальное определение этого понятия: «представление» есть официальная информация в письменной форме, содержащая сведения о кандидатуре, подлежащей согласованию, и предложение согласовать кандидатуру на назначение на должность либо освобождение от должности указанного в представлении должностного лица
.

В различных подзаконных нормативных правовых актах определены структура и содержание соответствующих видов представлений. В качестве примера приведем приказ Минобороны РФ «Об организации прохождения военной службы офицерами и прапорщиками (мичманами) в Вооруженных силах Российской Федерации»
, в котором определены:

· порядок оформления представлений к назначению на воинские должности, зачислению в распоряжение командира (начальника), освобождению от воинских должностей;

· порядок оформления представлений к присвоению воинских званий;

· порядок представления военнослужащих к увольнению с военной службы и оформления соответствующих документов.

Аттестация  – основная форма оценки служебной деятельности сотрудника правоохранительных органов. Характерной чертой аттестации является ее комплексный характер: в аттестации отражаются и оцениваются личные и профессиональные качества сотрудника, качественные и количественные характеристики эффективности его служебной деятельности, определяется соответствие результатов служебной деятельности предъявляемым  к ним требованиям.

Процедура аттестации сотрудников имеет повсеместное распространение на практике. Вместе с тем, упоминание о ней на законодательном уровне встречается лишь в ряде статей Трудового кодекса РФ – нормативно-правовом акте, основной целью которого является «…установление государственных гарантий трудовых прав и свобод граждан, создание благоприятных условий труда, защита прав и интересов работников и работодателей»
. Причем, и это упоминание носит лишь косвенный характер, а именно:

· в ст.81 «Расторжение трудового договора по инициативе работодателя», установлено, что несоответствие работника занимаемой должности или выполняемой работе вследствие недостаточной квалификации, подтвержденной результатами аттестации, является достаточным условием для расторжения трудового договора по инициативе работодателя. Далее        в ст. 81 говорится следующее: «Порядок проведения аттестации … устанавливается трудовым законодательством и иными нормативными правовыми актами, содержащими нормы трудового права, локальными нормативными актами, принимаемыми с учетом мнения представительного органа работников»;
· в ст. 82 «Обязательное участие выборного органа первичной профсоюзной организации в рассмотрении вопросов, связанных с расторжением трудового договора по инициативе работодателя» установлено, что «При проведении аттестации, которая может послужить основанием для увольнения работников в соответствии с п. 3 ч. 1 ст. 81 настоящего Кодекса,         в состав аттестационной комиссии в обязательном порядке включается представитель выборного органа соответствующей первичной профсоюзной организации»;

· ст. 173 определяет особенности проведения аттестации работников, совмещающих работу с обучением в образовательных учреждениях;

· в ст. 332 «Особенности заключения и прекращения трудового договора с работниками высших учебных заведений» установлено, что «Положение о порядке проведения аттестации работников, занимающих должности научно-педагогических работников, утверждается в порядке, устанавливаемом Правительством Российской Федерации».

Заметим, что ни понятие, ни структура, ни содержание, ни механизм проведения аттестации в Трудовом кодексе РФ не определены. Такая ситуация приводит к тому, что сегодня «Аттестацию регулируют более 30 нормативных источников, которые приняты главным образом федеральными органами исполнительной власти и распространяются только на отдельные категории работников. Ведомственные акты, разработанные без учета единых требований относительно категорий аттестуемых, сроков         и процедур, критериев оценок и правовых последствий аттестации, не обеспечивают в должной мере защиту интересов работников»
.

Например, приказом МВД «Об утверждении Регламента работы        аттестационной комиссии Министерства внутренних дел Российской Федерации по вопросам федеральной государственной гражданской службы» утвержден «Регламент работы аттестационной комиссии Министерства внутренних дел Российской Федерации по вопросам федеральной государственной гражданской службы»
. В данном приказе установлено, что          согласно действующему законодательству в целях определения соответствия гражданского служащего замещаемой должности гражданской службы проводится его аттестация. Для проведения аттестации гражданских служащих (и квалификационного экзамена, который гражданские служащие сдают при решении вопроса о присвоении им классного чина) в государственном органе формируется аттестационная комиссия. Утвержденный Регламент определяет порядок образования аттестационной комиссии, проведения аттестации и сдачи квалификационного экзамена в МВД России. Аттестация гражданских служащих проводится один раз в три года. В определенных случаях допускается проведение внеочередной аттестации (в частности, по соглашению сторон служебного контракта с учетом результатов годового отчета о профессиональной служебной деятельности гражданского служащего, при сокращении должностей государственной гражданской службы, а также при решении вопроса об изменении условий оплаты труда гражданских служащих). Установлен перечень гражданских служащих, которые не подлежат аттестации: проработавшие в занимаемой должности       менее одного года; достигшие возраста 60 лет; беременные женщины и некоторые другие. По результатам аттестации принимается решение о включении гражданского служащего в кадровый резерв для замещения вакантной должности гражданской службы в порядке должностного роста, либо он направляется на профессиональную переподготовку или повышение квалификации, либо понижается в должности гражданской службы.

Принципиальной особенностью аттестации (как процедуры) является ее коллегиальный характер. Аттестация осуществляется не отдельным человеком (руководителем), а специально создаваемой для этих целей аттестационной комиссией.

Аттестация (как форма, содержащая итоги оценки служебной деятельности, личностных и профессиональных качеств сотрудника) представляет собой официальный письменный документ, в котором объективно, полно и всесторонне отражаются индивидуальные и профессиональные качества, иные особенности сотрудника (значимые для конкретной профессиональной деятельности), его знания, умения, навыки и их соответствие занимаемой аттестуемым должности, в том числе
:

· профессиональная подготовленность, умение, навыки, способности решать служебные задачи, соответствующие должностному положению;

· полнота, эффективность, качественность и своевременность выполнения должностных обязанностей;

· уровень интеллектуального и культурного развития, широта мировоззрения, творческая активность, эрудированность;

· боевая, физическая и эмоционально-волевая готовность к решению оперативно-служебных задач, к оправданному риску; степень самообладания в экстремальных ситуациях, выдержанности в отношениях с людьми.

После оценки личных, деловых и профессиональных качеств сотрудника в аттестации даются рекомендации, например: о необходимости совершенствования служебной деятельности сотрудника; о необходимости устранения выявленных недостатков; о целесообразности повышения профессиональных знаний, умений и навыков сотрудника.

Текст аттестации завершается выводом, который, в зависимости от результатов аттестации может говорить, например, о следующем: а) о соответствии сотрудника занимаемой должности и о возможности его повышения в должности (о переводе сотрудника на более ответственную должность, должность с большим объемом работ); б) о несоответствии или неполном соответствии сотрудника занимаемой должности и о целесообразности понижения его в должности или о переводе его на другую (равнозначную) должность с другими, в наибольшей степени соответствующими личностным, деловым и иным качествам сотрудника, функциональными обязанностями.

Результаты (выводы) аттестации в установленные сроки доводятся до сотрудника его непосредственным или прямым начальником, как правило, в личной беседе. Независимо от содержания выводов аттестации, такая беседа должна носить благожелательный характер, что обусловлено ее основной целью – указать сотруднику на его недостатки и совместно (с руководителем) определить пути их устранения. Факт ознакомления с результатами аттестации сотрудник удостоверяет личной подписью (в аттестации). В случае несогласия сотрудника с результатами и выводами аттестации он может обжаловать их в установленном порядке в установленные сроки
.
Завершая краткое рассмотрение методов и форм оценки служебной деятельности сотрудников правоохранительных органов и ее результатов, отметим следующее. Процедура оценки всегда конкретна и в значительной степени определяется спецификой оцениваемой деятельности. Вместе с тем можно сформулировать обобщенный алгоритм – процедуру оценки служебной деятельности, которая содержит следующие основные этапы:

1. Выявление и сбор необходимой (исходной) оценочной информации.

2. Анализ полученной информации и синтез на ее основе знаний,  необходимых для получения качественной и количественной оценок.

3. Формирование обоснованных выводов.

4. Доведение результатов оценки до соответствующих исполнителей.

5. Практическая реализация выводов.
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� «Основным субъектом обеспечения безопасности России является государство, осуществляющее функции в этой области через органы законодательной, исполнительной и судебной властей» ст. 2 Закона РФ «О безопасности». См.: Закон РФ от 05 марта 1992 г. №  2446-I «О безопасности» // ВС НД РФ и ВС РФ. 1992. № 15. Ст. 769 (с  изм. ФЗ от 26 июня 2008  г.  № 103-ФЗ).


� Кудрявцев В.Н. Избранные труды по социальным наукам: в 3-х т. (Политология, идеология, этика) / В.Н. Кудрявцев. М., 2002. Т. 3. С. 335.
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� Кудрявцев В.Н. Указ. соч. С. 328.
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� Экономическая и национальная безопасность: учеб. / под ред. д-ра экон. наук, проф. Л.П. Гончаренко. М., 2007. С. 8.


� Кудрявцев В.Н. Указ. соч. С. 324.


� Концепция развития законодательства Российской Федерации на период 2008 – 2011 гг.: утв. Торгово-промышленной палатой РФ (текст Концепции официально опубликован не был).
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� См.: Стратегический ответ России на  вызовы нового века / под общ. ред. Л.И. Абалкина. М., 2004. С. 12-13.


� См.: Соколов А.Н. Коррупция, гражданское общество и правовое государство (сравнительно-правовой анализ) // Журнал российского права. 2008. № 8.


� См.: Соколов А.Н. Юридическая практика как критерий эффективности управления обществом: монография / под ред. А.Н. Соколова, В.М. Бочарова. 2008. С. 34.


� О противодействии коррупции: ФЗ от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ // СЗ РФ. 2008. №  52. (ч. I). Ст. 6228.
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� Гвишиани Д.М. Избранные труды по философии, социологии и системному анализу / под ред. Ю.С. Попкова, В.Н. Садовского, А.А. Соитова. М., 2007. С. 11.


� Окинавская Хартия глобального информационного общества от 22 июля 2000 г. // Дипломатический вестник. 2000. № 8.


� Стратегия развития информационного общества в Российской Федерации: утв. Президентом РФ 7 февраля 2008 г. № Пр-212 // Рос. газ. 2008. № 34.
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� О докладе Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации 2006 года «О состоянии законодательства в Российской Федерации: постановление Совета Федерации Федерального Собрания РФ от 16 марта 2007 г. № 92-СФ  // СЗ РФ. 2007. № 13. Ст. 1474.


� Хабибулин А.Г. Теоретико-методологические проблемы законотворчества в условиях глобализации // Журнал российского права. 2006. № 9.
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� Гуценко К.Ф., Ковалев М.А. Правоохранительные органы: учеб. для юрид. вузов и факультетов / под ред. К.Ф. Гуценко. М., 2008. С. С. 7.


� Гуценко К.Ф., Ковалев М.А. Указ. соч. С. 7.
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