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Введение.

К сожалению, на сегодняшний день авиационная отрасль России находится не в лучшем положении. Россия поставляет на мировой рынок менее 1% гражданских самолетов. Так, российский рынок сегодня имеет недостаточную емкость, чтобы содержать хотя бы один завод по производству гражданских самолетов. Значит, чтобы он был, его самолеты надо продавать за пределы России, то есть вернуть себе соответствующие рынки. А это в сфере сложнотехнической продукции, даже гражданской, — задача не столько коммерческая, сколько политическая. Однако российские истребители не уступают истребителям других стран. Россия поставляет на мировой рынок около 14% военных самолётов
Основная часть.

Административная реформа ведет гражданскую авиацию к кризису

Важнейшие проблемы гражданской авиации России обсуждали  в Екатеринбурге представители отрасли всей страны. В рамках XXXII заседания Клуба командиров авиапроизводства России на Средний Урал съехались руководители крупнейших аэропортов, авиакомпаний, научных учреждений, транспортных министерств и ведомств России.

Главной темой дискуссии стали итоги и последствия первого этапа административной реформы в гражданской авиации. Практически все выступавшие на эту тему подвергли результаты административной реформы в части, касающейся авиации, критике, признали их неудовлетворительными. Даже московские чиновники оценили ее результаты более чем скромно. "Мы смогли пройти первый этап административной реформы с наименьшими потерями для отрасли", - заявил руководитель Федеральной службы по надзору за безопасностью на транспорте Александр Нерадько.

Остальные участнки выступали более остро. "То что сделано сейчас - это абсолютно неправильно, - заявил Президент ассоциации аэропортов России Вадим Иванов, - нам нужна вертикаль власти, а получилась горизонталь. Вместо одного руководителя, который брал бы на себя все бремя ответственности, у нас получился дракон с тремя головами. Каждая из голов умная, каждую я уважаю, каждая предана своему делу и заботится о государственных интересах, но так нельзя. Руководитель должен быть один".

Проблема заключается в том, что управление отраслью в результате реформы, находится в руках сразу трех государственных ведомств, что не позволяет быстро решать даже текущие проблемы, а более серьезные вопросы, такие как получение разрешений, лицензий и т.п. затягивается на месяцы.

Участники рынка высказали свои претензии представителям власти, среди которых были и депутаты Государственной Думы РФ. По сути, предложения руководителей компаний гражданской авиации заключались в отказе от той системы администрирования отрасли, которая создана за последний год и возврату к старой практике, когда основным и необходимым объемом полномочий по управлению гражданской авиацией наделено лишь одно ведомство.

По результатам заседания будет подготовлен соответствующий документ. Участники круглого стола надеются, что на этот раз власть услышит мнение профессионального сообщества. Хотя опасения, что реформа приведет к негативным последствиям, были обозначены еще год назад на XXXI заседании Клуба командиров авиапроизводства России, которое прошло в Нижневартовске, однако тогда эти сигналы не были замечены и учтены властью.

Авиация Чукотки воспряла вместе с ее экономикой 

В советское время летунов, северных соколов, небесных братьев, как их называли в народе, окружала на Севере всеобщая любовь, а их профессии неизменно сопутствовал престиж. Авиаторам вручали знамена передовиков, премии и правительственные награды, были у них и высокие заработки, благоустроенные квартиры. Даже в жены летчики частенько брали самых красивых девушек. 

Семь чукотских аэропортов в ту пору самостоятельно развивались и соперничали между собой. Четыре наиболее крупных - Анадырь, Певек, Шмидт Билибино - принимали самолеты из Москвы, Хабаровска и Магадана. Интенсивно увеличивался поток грузоперевозок, строились аэровокзальные комплексы, закупалась новая авиатехника. Будущее выглядело безоблачным. В планах значилось, например, строительство бетонированных полос вместо грунтовых даже в самых мелких аэропортах Чукотки - Беринговском и Лаврентьевском. Намечали благоустроить и вертолетные площадки в отдаленных селах. 

Молодые летчики после учебы охотно ехали на Чукотку не только за заработками - иметь отметку в трудовой книжке о том, что ты работал на Севере, было престижно. Это означало, что ее владелец вполне состоялся как авиатор. 

Стремительный развал здешней авиации начался с началом экономических трансформаций. В миг увеличились цены на горючее, а следовательно, и на авиабилеты. Если прежде северянин за месячный заработок мог спокойно слетать в столицу России и обратно, то теперь путь только в один конец стоил столько, что породил невеселый анекдот: меняю двухкомнатную квартиру на два билета до Москвы. 

А если учесть, что зарплату северянам порой не выдавали годами, станет ясно, отчего поток пассажиров катастрофически сократился. Уменьшился и объем грузоперевозок. Авиаторы уже не так пользовались спросом, поэтому уезжали с Чукотки в другие края. Из-за плохой ремонтной базы начала быстро выходить из строя техника. Например, до сих пор в Билибино, на Мысе Шмидта, в Анадыре можно увидеть ряды полуразвалившихся "Аннушек" и вертолетов Ми-4. Тогдашний губернатор автономного округа Александр Назаров затеял реформу авиации. Решено было создать на Чукотке единое летное подразделение - ГУАП "ЧукотАВИА". 

В результате опустел городок авиаторов в Апапельгино, пришел в упадок аэропорт в Билибино. Стали "безлошадными" мелкие аэропорты вроде Залива Креста, Лаврентия, Мыса Шмидта. Авиация на Чукотке практически дышала на ладан - долги "ЧукотАВИА" выросли почти до миллиарда рублей. А количество пассажирских и других рейсов сократилось до минимума. Нерегулярными стали полеты в Москву, Хабаровск, Магадан. На Чукотке не было средств на приобретение авиакеросина. 

И только с приходом нового губернатора жизнь у местных авиаторов изменилась - резко возрос поток грузовых и пассажирских перевозок. Прежде всего на Чукотке обосновались крупные компании - "Сибнефть" и другие. В регионе началось интенсивное строительство, а специалистов и грузы доставляют сюда авиацией. Администрация пошла даже на "принудительное" оживление местных авиатрасс. Посоветовавшись с жителями, за какую цену они стали бы летать из села в райцентр, решено было установить стоимость авиабилета в 500 руб. Только в прошлом году на эти цели из окружной казны была выделена 24-миллионная дотация. Еще 38 млн. руб. получили авиаторы на ремонт своей техники. В итоге объем авиаперевозок в прошлом году вырос в 2 раза. 

Сегодня у "ЧукотАВИА" восемь исправных вертолетов, три пассажирских самолета Ан-24, грузовой Ан-25. Недавно приобретены с помощью окружной администрацией два Ан-3, Ан-2 и грузовой Ан-74. Теперь в Билибино, Певеке, Лаврентия, Заливе Креста базируется по одному вертолету, а остальные четыре - в Анадыре. Используют их в основном для доставки пассажиров, а также продуктов питания в села (там только вертолетные площадки) и обратно либо, например, для перевозки сельских больных в медучреждения округа. Только на этот год на рейсы санавиации запланировано в бюджете региона 70 млн. руб. Конечно, дешевле и выгоднее завозить в села продовольствие наземным транспортом (а летом речным), но, когда продукты завозятся в экстренном порядке, без авиации не обойтись. 

Через воздушное пространство Чукотки пролегает 12 международных трасс. Ежедневно можно видеть пролетающие над Анадырем "Боинги". Проводкой их занимается компания "Чукотаэронавигация", входящая в единую государственную корпорацию, которая работает на гражданскую и военную авиацию. Предприятие это прибыльное и рассчитывает на расширение своей деятельности за счет новых международных авиатрасс. 

Кроме того, немалый доход дает обслуживание самолетов, прибывающих из Москвы, Хабаровска, Омска. Администрация округа ведет работу по расширению авиасвязей внутри страны. Ведутся, к примеру, переговоры с "Красэйр": на юг, да и во многие другие места северянам выгодно летать не через Москву, а через Красноярск. 

"Ахиллесовой пятой" местной авиации всегда было обслуживание пассажиров. Во времена ее упадка условия в аэропортах были поистине невыносимыми. Они и сейчас плохие: гостиницы дорогие, в зале ожидания холодно, буфеты не всегда работают. Однако в ближайшее время Анадырский аэропорт станет международным, поэтому идет подготовка к его реконструкции, займутся которой две польские фирмы.

Первым делом самолеты для министра.
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В своей реформаторской деятельности Генштаб ВС РФ не знает передыха. В эти дни Сухопутные войска отдают ВВС свои вертолетные эскадрильи. "Вертушки" всегда были главной надеждой пехоты: и огнем поддержат, и раненых заберут, и боеприпасов с продуктами подбросят, и из окружения выручат. Взаимодействовали пехота и "летуны", случалось, и на уровне батальонов, а то и рот. Практика эта была освоена еще в Афганистане. За ее освоение, кстати, получил звезду Героя ныне отставленный от командования армейской авиацией и назначенный главным ответчиком за гибель Ми-26 генерал-полковник Виталий Павлов.
С гибелью под Ханкалой Ми-26 и президент, и высшее командование Вооруженных сил как бы неожиданно открыли для себя, что на чеченской войне сбивают вертолеты. Корень зла увидели в том, что распоряжаются "вертушками" не специалисты ВВС, а пехотные командиры. Из-за этого и перегрузы случаются, и ремонт вовремя не проводится, и под "стрелы" попадают. Словом, передать вертолеты их законному хозяину – командованию ВВС. Что и решает все проблемы. 

Но ВВС, надо заметить, сегодня представляют собой весьма печальное зрелище. На 80 % это устаревшие машины, нуждающиеся в капитальном ремонте. Большая часть из этих самолетов и вертолетов прикована к земле по нескольку месяцев: нет горючего, нет запчастей. Это общеизвестные факты, о них кто уже только не писал, не рассказывал с экранов ТВ и просто с различных трибун. Приобщение к этому инвалидному хозяйству еще полутора тысяч "вертушек", из которых 400 - полный отстой (данные Службы безопасности полетов Вооруженных сил РФ), энтузиазма у командования ВВС не вызывает. И армейских вертолетчиков, первое время уж точно, ждет судьба пасынков в и без того живущей впроголодь семье. Не говоря уже о том бардаке, который будет царить при глобальном перемещении тысяч людей, частей, тылов, должностей, бумаг, обязанностей, полномочий из одного места в другое. А война, между прочим, на этот оргпериод прерываться не будет. И уж тем более чеченские снайперы задуманную Генштабом реформу во внимание принимать не станут (и не принимают - судя по двум Ми-8, сбитым под Ханкалой только за последний месяц). 

Между тем конвейер запущен. Главком Сухопутных войск генерал-полковник Николай Кормильцев 4 ноября направил в военные округа телеграмму о проведении инвентаризации вертолетных полков в связи с их предстоящей передачей в состав ВВС. Приказа министра обороны Сергея Иванова о реформе армейской авиации еще нет, но и пехотный главком не по своей инициативе торопит события. Как нам сообщили в Генштабе, Николай Кормильцев уже завизировал проекты всех нужных документов, которые глава военного ведомства подпишет сразу после возвращения с Дальнего Востока. Есть уже и проект соответствующей директивы начальника ГШ, согласно которой управления армейской авиации в военных округах планируется сократить на 30 процентов. 

Сокращение, конечно, дело хорошее. Если нет возможностей увеличить рацион, то надо сокращать число едоков. Аксиома. Но при этом хорошо бы отдавать себе отчет и в собственных возможностях. А они, эти возможности, как уже сказано выше, крайне ограничены. И военачальникам не каблуками бы надо щелкать, когда предстают перед лицом верховного главнокомандующего, а докладывать о реальном положении дел. Мол, так и так, хреновые у нас дела – 75 % опытных летчиков сегодня подают рапорта на увольнение (среди командиров армейской авиации все как один орденоносцы, асы), летаем на "гробах", без новых машин к 2012 году боевой авиации у России не будет, надежной защиты от ПЗРК нет – сплошное самоубийство. И еще бы сказать, что трясти сегодня армейскую авиацию по меньшей мере глупо. Она и так еле жива. 

Но, конечно, к Владимиру Путину с такими плаксивыми речами никто не подкатит. Наоборот, молодцевато заверят в высочайшей боевой готовности. И тогда наш главный полководец и гарант не усомнится в том, что в 2003 году Военно-воздушным силам России и впрямь нужно не более двух новых самолетов (как прописано в проекте бюджета). И один из этих двух самолетов – лайнер для министра обороны Сергея Иванова. 

Александр Плотников
Повышение эффективности государственного регулирования в гражданской авиации
Карл РУППЕЛЬ, руководитель департамента государственной политики в области гражданской авиации, геодезии и картографии 

Мы рассчитываем на достаточно результативный обмен мнениями с представителями субъектов авиатранспортного процесса по целому ряду вопросов, актуальных для нынешнего этапа административной реформы, с тем, чтобы ответить на главный вопрос: каким образом нам сделать более эффективным взаимодействие Министерства с ассоциациями и иными некоммерческими объединениями субъектов рынка авиатранспортных услуг, каким направлениям нашей совместной работы придать приоритетный характер. 

В связи с Административной реформой и изменениями структуры федеральных органов исполнительной власти произошли известные изменения и в системе государственного регулирования в области гражданской авиации. Функции федерального органа исполнительной власти, уполномоченного в области гражданской авиации, распределены теперь, как следует из новых нормативных документов, следующим образом. 
Функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию, координации и контролю деятельности подведомственных Федеральной службы и Федерального агентства осуществляет Министерство транспорта Оно самостоятельно разрабатывает и утверждает нормативные акты, распространяющиеся на неопределенный круг лиц, обязательные к исполнению органами государственной власти, органами местного самоуправления, юридическими лицами и гражданами, по всем вопросам регулирования деятельности гражданской авиации, кроме тех, которые отнесены к исключительной компетенции Президента, Федерального Собрания или Правительства. Министерство не вправе осуществлять функции по контролю и надзору, а также функции по управлению государственным имуществом. Функции по надзору и контролю в области гражданской авиации возложены на Федеральную службу по надзору в сфере транспорта, которой предоставлено право издавать, в пределах своей компетенции, индивидуальные правовые акты. Функции по оказанию государственных услуг и по управлению государственным имуществом в сфере гражданской авиации осуществляет Федеральное агентство воздушного транспорта, которому также предоставлено право издавать, в пределах своей компетенции, индивидуальные правовые акты. 
Мы рассчитываем на достаточно результативный обмен мнениями с представителями субъектов авиатранспортного процесса по целому ряду вопросов, актуальных для нынешнего этапа административной реформы, с тем, чтобы ответить на главный вопрос: каким образом нам сделать более эффективным взаимодействие Министерства с ассоциациями и иными некоммерческими объединениями субъектов рынка авиатранспортных услуг, каким направлениям нашей совместной работы придать приоритетный характер? Как известно, одной из важнейших задач Правительства в ходе Административной реформы является создание системы управления, позволяющей эффективно реализовывать конкретные стратегические цели. У этой задачи есть, по сути, два аспекта. Один аспект — это разгрузка федеральных органов исполнительной власти от лишних функций, передача части этих функций саморегулируемым организациям, институтам гражданского общества и в том числе предпринимательскому сообществу. При этом должна быть резко повышена ответственность аппарата за реализацию тех функций, которые остаются за исполнительной властью. Этот аспект реформы активно обсуждается в предпринимательском сообществе. 
Другой не менее важный аспект — создание целеориентированной системы управления. Это означает, что сегодня меняется сама идеология управления. Главной становится его проектно-целевая компонента. Исходя из поставленных целей надо находить необходимые ресурсы, повышать эффективность их использования. В рамках Административной реформы нам предстоит создать целостную систему управленческих технологий, охватывающих и государственные финансы, и инновационные процессы. На решение этой задачи направлена, в частности, концепция реформирования бюджетного процесса, которая, как известно, одобрена Правительством Российской Федерации. Важными документами правительственного уровня, в соответствии с которыми принимаются меры по развитию гражданской авиационной деятельности, являются Основные направлениях социально-экономического развития Российской Федерации на долгосрочную (до 2010 года) и на среднесрочную (2003-2005 годы) перспективу. В названных документах зафиксировано, что государственная политика в области развития и регулирования гражданской авиационной деятельности определяется тем, что социально-экономический прогресс России немыслим без гражданской авиации как вида транспорта, доступного для большинства населения. Среди проблем гражданской авиации, на преодоление которых нам необходимо сосредоточиться, в частности, следует назвать: 
опережающий рост цен на авиатопливо, вследствие чего средний тариф в настоящее время на 50% превышает среднедушевой доход. В результате в настоящее время услугами гражданской авиации пользуется не более трех процентов населения, и гражданская авиация превратилась из массового в элитный вид транспорта; 
нестабильная работа аэропортов в ряде районов, где авиация является основным или безальтернативным видом транспорта; избыточное количество международных аэропортов, что ведет к нерациональному расходованию ресурсов бюджетов различных уровней; 
устаревшая материально-техническая база. Эта проблема охватывает всю инфраструктуру, включая аэродромы и аэропорты, техническое оснащение единой системы организации воздушного движения и, конечно, в первую очередь, морально и физически устаревший парк воздушных судов; 
Особо следует выделить проблему подготовки кадров. 
Основу кадрового персонала отрасли составляют экипажи воздушных судов — пилоты, штурманы, бортовые инженеры и механики, бортовые проводники и операторы. Не умаляя роли и ответственности других специалистов, можно сказать, что именно от их подготовленности зависит безопасность и успешность каждого полета. Система подготовки этих специалистов сложилась и успешно функционировала в бывшем Советском Союзе, но сегодня она не соответствует требованиям отрасли. Выпуск пилота из образовательного учреждения с налетом 50-70часов, а иногда и вовсе без налета, делает его нежелательным в авиакомпаниях. Количество трудоустроенных выпускников сегодня не превышает 25%. Это значит, что налет, израсходованный на 75% выпускников, потерян. В сфере международно-правового регулирования нам предстоит большая работа по унификации нормативно-правовой базы в области гражданской авиации, включая создание нового типового проекта межправительственного соглашения о воздушном сообщении с учетом рекомендаций ИКАО. 
Требуется создание современной системы контроля и утверждения международных тарифов, отсутствие которой снижает эффективность контроля за соблюдением условий межправительственных соглашений и позволяет иностранным авиакомпаниям применять демпинговые тарифы, что оказывает негативное влияние на деятельность российских авиакомпаний. 

Десять шагов 
Сегодня мы являемся участниками еще одной реорганизации системы управления, только теперь уже гораздо более масштабной реорганизации — как по целям и задачам, так и по возможным результатам и последствиям. Административная реформа предполагает сложную скоординированную деятельность многих государственных органов и самых разных негосударственных (коммерческих и некоммерческих) организаций. В целях объединения усилий Министерства и авиационного сообщества по развитию отечественной гражданской авиации Департаментом государственной политики в области гражданской авиации разработана программа под наименованием «10 шагов», направленная на организацию этой работы в области гражданской авиации и на публичное обсуждение основных проблем и задач ее развития, какими они видятся руководству Министерства и всем тем, кто деятельно заинтересован в их решении. 
Основные положения этой программы: 
1. Потребность в Административной реформе, как известно, возникла в том числе и из признания того факта, что верхние эшелоны государственного управления оказались перегружены, а зачастую просто парализованы колоссальным объемом текущих вопросов, требующих немедленного решения и не всегда позволяющих отслеживать долгосрочные последствия этих решений. Для решений, принятых в свое время по стратегическим вопросам развития гражданской авиации и закрепленных, например, в Основах политики Российской Федерации в области авиационной деятельности на период до 2010 года, не было в свое время эффективных механизмов их актуализации, в то время как потребность в такого рода механизмах очевидна, ведь жизнь не стоит на месте. Сегодня, когда функции выработки политики, т.е. определения стратегических целей развития и путей их достижения, отделены от функций исполнения и контроля, когда появилась возможность в значительной степени сосредоточиться на решении именно этих задач, проявилась и серьезная потребность в глубоком объективном анализе реального положения дел. Такой анализ должен стать исходным пунктом для определения стратегических целей развития гражданской авиации и разработки соответствующих (необходимых и достаточных) программ. 
2. Нам потребуется и доработка существующих программ, и разработка новых, причем в организации этой работы важно учесть имеющийся отрицательный опыт. Задачи совершенствования методологии разработки и реализации федеральных целевых программ, сформулированы в Концепции бюджетной реформы, одобренной постановлением Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 г. №249. В этом документе прямо отмечается, что «цели и ожидаемые результаты многих федеральных целевых программ сформулированы аморфно, без четких критериев и индикаторов оценки их достижения». Система федеральных целевых программ будет совершенствоваться, в том числе и путем преобразования существующих ФЦП в ведомственные целевые программы, которые также должны иметь четкие цели, измеримые результаты, систему оценки, индикаторы их достижения и т.д. 
Важно отметить, что мы получим необходимый дополнительный эффект, если эти программы будут скоординированы друг с другом и представлять собой систему взаимодополняемых проектов. Представляется, например, очевидным, что создание сети опорных аэропортов (в том числе хабов) не может происходить без параллельного анализа федеральной и региональных маршрутных сетей, а этот анализ, в свою очередь, должен нас подвести к объективному определению потребностей отрасли в воздушных судах различных типов и к выработке четкой позиции по отношению к национальной авиастроительной промышленности. Точно так же программы развития авиации общего назначения будут гораздо более эффективны, если обеспечение интересов развития АОН будет одним из проектов реформы системы аэронавигационного обслуживания и т.п. 
3. Сегодня переход к программно-целевым методам планирования (в том числе бюджетного планирования), как уже отмечалось, — одно из принципиальных направлений совершенствования деятельности всей системы федеральных органов исполнительной власти. В результате комплекса мер, принимаемых в ходе Административной реформы, должна быть, в конечном счете, обеспечена прямая взаимосвязь между целями и приоритетами государственной политики, функциями (направлениями деятельности) государственных органов по достижению этих целей, их ресурсным (бюджетным) обеспечением и результатами деятельности государственных органов, в том числе эффективностью использования бюджетных ресурсов. Нам предстоит научиться формировать бюджет на основе четко сформулированных целей и планируемых результатов реализации государственной политики. 
4. Проблема выравнивания условий конкуренции, как известно, является острой проблемой для всей российской экономики. Не только в гражданской авиации сохраняется ситуация, когда отдельные предприятия получают льготы и преференции благодаря использованию неправовых ресурсов. 
Поэтому в правовой сфере нам предстоит большая работа, которой должен предшествовать анализ нашей нормативно-правовой базы на предмет выявления неправовых, т.е. нарушающих принцип правового равенства, нормативных актов и отдельных правовых норм. При необходимости введения новых правил, как и при внесении изменений в существующие правила, мы должны добиться такого состояния, чтобы нормативные акты не принимались без публичного обсуждения и независимой экспертизы на наличие в них правового начала, на целесообразность и эффективность правового регулирования. 

— Какой нам видится современная система требований и стандартов в гражданской авиации? 
Если говорить не об отдельных правилах, а именно о системе требований и стандартов в гражданской авиации, то следует упомянуть такой важный современный законодательный акт, как закон о техническом регулировании. Характеризуя этот закон, как закон современный, я имею в виду, что он является одним из наиболее принципиальных, системообразующих актов периода Административной реформы. Руководствуясь требованиями этого федерального закона, с учетом и на основе наших международно-правовых обязательств в области гражданской авиации, нам, полагаю, и следует выстраивать современную систему требований и стандартов, в центре которой должны стоять требования и стандарты безопасности полетов. То, что обеспечение безопасности полетов — основа основ гражданской авиации, это понятно и для неспециалистов. Специалистам, однако, понятно и другое. В нашей нормативной базе, особенно если принять во внимание действующие акты советского периода, довольно часто термин «безопасность полетов» трактуется настолько широко, что под него могут быть подведены очень многие (если не любые) требования. Такое положение вещей довольно часто ведет к неоправданному вмешательству государства в предпринимательскую деятельность, но главное — вредит самой системе обеспечения безопасности полетов. 
Если говорить о системном подходе к требованиям и стандартам, то важно отметить и такой аспект как необходимость экспертизы этих требований на их непротиворечивость друг другу. Здесь также есть много нерешенных проблем. Ну и еще один системный аспект: в работе по совершенствованию требований и стандартов потребуется очень высокий уровень координации и взаимодействия всей системы государственного регулирования в области гражданской авиации: и министерства, и службы, и агентства. 

Воздушный кодекс 
Одной из проблем развития гражданской авиационной деятельности является незавершенность создания, а в ряде случаев — несовершенство нашей нормативно-правовой базы, что является причиной недостатков государственного регулирования деятельности гражданской авиации. Воздушный кодекс Российской Федерации, принятый в 1997 году, фактически был первой попыткой перестроить систему государственного регулирования в авиации для новых экономических условий. Сегодня уже можно сказать, что он не в полной мере соответствует международным стандартам и общепризнанной практике, а в некоторых моментах и противоречит им (особенно в области регулирования деятельности авиации общего назначения). 
Воздушный кодекс значительную часть вопросов регулирования относит к компетенции Правительства и специально уполномоченных органов, которые должны издать соответствующие акты (федеральные авиационные правила). Часть из этих прямо указанных правил до сих пор не издана. С другой стороны, некоторые правила, необходимые в гражданской авиации, нельзя издать, потому что они не предусмотрены Воздушным кодексом, поэтому продолжают действовать утвержденные Министерством гражданской авиации СССР: НПП ГА в 1985 году и НШС ГА в 1986 году. Некоторые действующие федеральные авиационные правила не создают условий для развития авиации, а часть своими положениями даже препятствует этому. Для примера можно привести ситуацию, которая сложилась в области регулирования деятельности авиации общего назначения. Это новая область для государственных органов, потому, что в Советском Союзе авиации общего назначения не было, а значит, не было и правил такой деятельности. Сегодня появляется все больше собственников воздушных судов, которые хотят использовать их для удовлетворения личных потребностей или потребностей предприятий и организаций, без продажи услуг сторонним потребителям. 
Конечно, правила такой эксплуатации воздушных судов авиации общего назначения должны обеспечивать максимально возможную свободу деятельности владельцам. Это относится, прежде всего, к порядку допуска к эксплуатации воздушных судов АОН, их государственной регистрации и к порядку использования воздушного пространства эксплуатантами АОН. К сожалению, такой принцип построения системы регулирования АОН разделялся не всеми руководителями гражданской авиации. Желание всех построить и командовать каждым полетом каждого самолета серьезно мешало достижению приемлемого порядка. Завершая тему воздушного законодательства, хочу сказать, что такому положению дел в государственном регулировании деятельности гражданской авиации есть объективные и субъективные причины (например, частые перестройки федерального авиационного органа власти требуют изменения нормативных актов из-за несоответствия новой системе управления). Однако трудно согласиться и с предложениями по «созданию нового воздушного законодательства Российской Федерации», которые иногда выдвигаются на различном уровне. Нельзя опять все разрушать до основания, а потом разрабатывать новые правила. Этот вопрос уже не один раз обсуждался в авиационных общественных организациях — Ассоциации эксплуатантов воздушного транспорта, Межрегиональной ассоциации руководителей авиапредприятий, Ассоциации «Аэропорт» гражданской авиации и в Минтрансе России. Путь определен один — совершенствование воздушного законодательства путем последовательного внесения «точечных» изменений в соответствующие нормативные акты, приведение их в соответствие международным стандартам и практике. В противном случае можно получить еще один переходный период с хаосом и беззаконием. 
Например, Ассоциация эксплуатантов воздушного транспорта, подвергая критике ФАП «Экземпляр воздушного судна. Требования и процедуры сертификации», дает конкретные предложения по внесению в них изменений, но не предлагает их отменить. Соответствующее обращение поступило в Минтранс России. Несколько слов о ходе разработки в Минтрансе проектов нормативных актов. 
Разработан, внесен Правительством Российской Федерации и Государственной Думой принят в первом чтении проект Федерального закона «О государственной регистрации прав собственности на воздушные суда», были разработаны и внесены в Правительство проекты федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в статьи 21, 36 и 37 Воздушного кодекса Российской Федерации» и «О внесении изменений и дополнений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях», но в связи с изменениями в структуре федеральных органов исполнительной власти эти законопроекты возвращены на повторное согласование с новыми министерствами. Разработаны и находятся на заключительном этапе согласования проекты Положения о рабочем времени и времени отдыха экипажей воздушных судов гражданской авиации и ФАП «Производство полетов в гражданской авиации». 
Разработан проект Правил государственной регистрации гражданских воздушных судов. В разработке проектов активное участие принимали названные общественные объединения, а также клуб «Опыт». С учетом того, что внесения изменений требуют многие нормативные акты, необходимо провести анализ предложений и принять план их реализации. Поэтому нам очень важна не только критика положения дел, но и конкретные предложения в виде проектов новых нормативных актов или проектов изменений и дополнений уже действующих, или содержательных предложений по их совершенствованию. 

Общественное звено 
В условиях формирования новой системы управления транспортным комплексом в рыночных условиях «общественное звено» управления, представленное профессиональными объединениями, ассоциациями и союзами, рассматривается нами как важнейшая составляющая этой системы. Сотрудничество Министерства транспорта с некоммерческими объединениями субъектов рынка транспортных услуг призвано обеспечить прозрачность принимаемых государственными органами решений, учет интересов предприятий транспортного комплекса и привлечение их представителей к процессу подготовки этих решений. Взаимодействие Министерства с профессиональными некоммерческими объединениями предполагает наличие у последних, во-первых, осознанной потребности во взаимодействии, во-вторых, определенного потенциала и необходимых ресурсов для плодотворного сотрудничества, включая: 
• представительство интересов влиятельной общественной группы, играющей значительную роль в данном секторе транспортного рынка; 
• дееспособный исполнительный аппарат с соответствующим финансовым, кадровым, информационным потенциалом; 
На основании обобщения сложившейся практики взаимодействия, перспектив его развития на современном этапе и с учетом мирового опыта в качестве приоритетных направлений сотрудничества с ассоциациями и союзами представляется целесообразным выделить следующие: 
1. Выработка стратегии и стратегических приоритетов развития транспортного комплекса. 
2. Концентрация ресурсов бизнеса и Министерства на разработке и реализации общих «правил игры на рынке транспортных услуг», т.е. на разработке нормативно-правовой базы деятельности транспортного комплекса. Для реализации данной схемы взаимодействия Министерства и общественности при выработке и реализации транспортной политики представляется перспективным и необходимым: 
А. Разработать и внедрить целостную систему планирования деятельности Министерства по государственному управлению транспортным комплексом с применением методов стратегического и программно-целевого планирования. На первом этапе необходимо разработать и утвердить комплексный пакет принципиальных схем (алгоритмов) формирования документов стратегического планирования различного уровня и четко определить функции, ответственность и взаимодействие структурных подразделений Министерства при реализации процедур стратегического планирования. 
Б. Разработать процедуры взаимодействия ассоциаций и союзов с Министерством в рамках планомерного процесса. Мы понимаем, что вопросы организации такого взаимодействия крайне непросты и сложны в реализации. Сложность подготовки, рассмотрения и принятия законодательных и нормативных актов по транспорту обусловлена многими факторами, среди которых можно выделить: 
• Нормативные правовые акты в области транспорта затрагивают интересы большой части населения и бизнеса, так как и коммерческие организации, и частные лица ежедневно находятся в постоянном взаимодействии с действующей транспортной системой. 
• Значительное место в нормативном правовом обеспечении уделяется усилению требований к транспортной безопасности перевозки пассажиров, грузов и снижению вредного влияния на окружающую среду. 
• Более жесткие требования к транспортной безопасности в значительной мере воспринимаются населением не как забота о сохранении и продлении их жизни, а как причина удорожания товаров, расходов домашних хозяйств, создание дополнительных административных барьеров и неудобств в повседневной деятельности. 
• Подготовка и принятие нормативных правовых актов по транспорту требуют согласования часто взаимоисключающих мнений различных общественных групп. 
Следовательно, особенностью нормативного правового обеспечения на транспорте является необходимость значительных затрат не только на подготовку законопроектов, но и на формирование соответствующего общественного мнения, поиск компромиссных решений между различными общественными группами при их рассмотрении и принятии. Процесс подготовки законопроектов должен включать формирование консолидированной позиции всех участников рынка транспортных услуг, которую необходимо совместными усилиями доказывать населению и другим участникам бизнеса. Выработка конструктивных механизмов взаимодействия бизнеса и государства является одной из приоритетных задач всех федеральных органов исполнительной власти. По всем направлениям нашей работы по развитию гражданской авиационной деятельности нам следует выработать эффективные формы взаимодействия с ассоциациями и союзами участников отрасли гражданской авиации. 
Очень важно найти эффективные формы экспертной и информационно-аналитической поддержки принятия решений, создать механизмы разработки совместных проектов бизнеса и государства, осуществляемых на основе взаимной ответственности и взаимного интереса. Как известно, для решения такого рода задач при Правительстве создается Совет по конкурентоспособности и предпринимательству, в задачи которого входит: выявление и снятие барьеров экономического роста, проработка конкретных инициатив и программ развития. Уверен, что и в области гражданской авиации в ближайшее время мы сможем выйти на конкретные решения в этом направлении. 
Полагаю, что в ходе обсуждения актуальных задач повышения эффективности государственного регулирования деятельности в области гражданской авиации мы начнем вырабатывать согласованные представления о том, в каких формах может быть реализована экспертная и информационная (в том числе, информационно-аналитическая) поддержка процессов выработки государственной политики и совершенствования нормативно-правовой базы деятельности гражданской авиации. Очень полезные нормы в отношении публичной экспертизы принимаемых решений, кстати говоря, содержит уже упоминавшийся ранее Закон о техническом регулировании. 
Уверен, что совместными усилиями мы создадим реальные механизмы и эффективные формы участия представителей авиационного сообщества в решении задач развития гражданской авиации. 
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