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Введение

Настоящий доклад содержит результаты исследования предварительных итогов вступления в действие первого пакета законов по дебюрократизации российской экономики, а также перспектив и приоритетных направлений дальнейшего развития политики дебюрократизации. 

Первая глава посвящена характеристике существующих теоретических подходов к анализу политики дебюрократизации и обоснованию необходимости проведения подобной политики в России..

Вторая глава содержит описание эволюции мер политики дебюрократизации в период 2001-2003 гг., в рамках которого подробно характеризуется изменение состава задач, которые ставились в ходе разработки и реализации этой политики, выявляется, какие из задач реализованы в полной мере или частично, а какие были переформулированы или сняты.

В третьей главе описаны результаты экономического анализа текстов законов по дебюрократизации "первой волны" ("О государственной регистрации юридических лиц", "О лицензировании отдельных видов деятельности", "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)", "О техническом регулировании") и результаты первых эмпирических исследований успешности их действия, базирующихся на опросах предпринимателей и данных, полученных от органов власти субъектов федерации. В главе приводится также количественная экономическая (стоимостная) оценка положительных изменений в предпринимательском климате, обусловленная вступлением в действие первых двух из названных законов.

Четвертая глава отчета посвящена обсуждению приоритетных направлений дальнейшего развития политики дебюрократизации и дерегулирования, включая вопросы выработки процедур принятия регулирующих нормативно-правовых актов, препятствующих выстраиванию административных барьеров на путях осуществления предпринимательской деятельности, и взаимодействия и субординации осуществляемых в настоящее время реформ государственного управления в связи с проведением политики дебюрократизации. 

Пятая глава включает рекомендации по совершенствованию нормативно-правовой базы политики дебюрокартизации, вытекающие из анализа практики  применения законов "первой волны" и приоритетных направлений дальнейшего развития политики в этой сфере.

Приложения к отчету включают материалы о зарубежном опыте использования формализованных процедур подготовки и экономической оценки эффективности мер государственного регулирования экономики.

1. Логика современного этапа экономических реформ в Российской Федерации

Настоящий раздел посвящен общей характеристике современного этапа реформирования российской экономики. В его первой части кратко характеризуются базовые положения экономической теории, подчеркивающие важность соблюдения в экономической политике принципа обоснованности государственного вмешательства в ход экономических процессов, т.е. ограничения государственного вмешательства в те сектора и сферы экономики, где в той или иной форме имеют место значительные внешние эффекты, эффекты возрастающей отдачи от масштаба, осуществляется производство общественных благ, а также запретительно высокие для частных договоренностей трансакционные издержки. Здесь же дается характеристика совокупности правовых норм, имеющей место в современных экономиках, с точки зрения их воздействия на экономическую динамику, и показывается значимость политики дерегулирования, включая дебюрократизацию как ее составной элемент.

Во второй части показана сложившаяся во второй половине 90-х годов в России тенденция к нарастанию неоправданных вмешательств государственных органов различных уровней в экономические процессы, тормозившая импульс к экономическому росту, связанный с финансовым кризисом 1998 г. и принципиальная важность сформулированной политики дебюрократизации отечественной экономики. 

1.1. Теоретические предпосылки политики дерегулирования

Одним из базовых положений современной экономической теории является положение о том, что рынок совершенной конкуренции обеспечивает наиболее эффективное использование ресурсов. Однако это утверждение верно лишь в том случае, если товары, обращающиеся на рынке, лишены внешних эффектов, т.е. все их положительные и отрицательные свойства, включая влияния на благосостояние индивидов, непосредственно не участвующих в рыночном обмене, отражаются в цене, по которой такой обмен происходит. Существование же внешних эффектов приводит к так называемым провалам (или несовершенствам) рынка. Важным фактором, отличающим реальные рынки от идеальной модели, выступает также неполнота и асимметрия информации, приводящие к тому, что потребительский выбор оказывается несовершенным, дезориентируя производство (сторону предложения на рынке) уводя фактическое распределение ресурсов от наилучшего состояния. Поскольку реально функционирующие рынки весьма далеки от идеальной модели рынка совершенной конкуренции, функционирование большинства из них для приближения к идеальной модели нуждается в корректирующих воздействиях государства, - государственном регулировании.

Под регулированием мы будем, вслед за [Hertog, 1999], понимать использование юридических инструментов для реализации целей социально-экономической политики государства. Смысл характеристики некоторого средства или инструмента проведения социально-экономической политики как юридического заключается в том, что граждане или организации могут быть принуждены государством к следованию предписанной линии поведения под угрозой официальных санкций, субъектом которых выступает то или иное специализированное государственное ведомство (агентство). Каждый из таких инструментов мы будем в дальнейшем называть регуляцией. 

Государство как особая организация, обладающая сравнительными преимуществами в осуществлении легального насилия [North, 1981], выполняет в экономике не только функцию компенсации несовершенств рынков, но и чрезвычайно значимую функцию спецификации и защиты прав собственности
. 

Важность спецификации прав собственности для функционирования экономики обусловлена тем, что достижение наибольшей эффективности размещения ресурсов в результате рыночных обменов возможно лишь при том условии, что участники обмена обладают защищенными правами собственности на предмет обмена и его результаты. Только такая защита создает у них стимулы к производительному использованию своих ресурсов, которое приводит к созданию (росту) стоимости. В условиях же незащищенных прав собственности интересы агентов смещаются в сторону не производства, а перераспределения стоимости и непосредственному потреблению, т.е. к непроизводительному использованию ресурсов.

Спецификация (установление) и защита прав собственности – процессы, сопряженные с издержками, получившими наименование трансакционных
. Спецификация и защита прав собственности могут осуществляться с помощью различных технологий, однако в любом случае они, в конечном счете, сводятся к применению насилия (или к достоверной угрозе его применения) по отношению к нарушителю установленных прав собственности. Субъектом спецификации и защиты прав собственности могут выступать различные субъекты и организации, однако наличие у государства упомянутых сравнительных преимуществ в осуществлении насилия, в сочетании с эффектом специализации и экономии на масштабе, делает его наиболее эффективным субъектом для выполнения названной функции. Именно по этой причине государство и выступает конечным гарантом прав собственности. Таким образом, присутствие государства в экономике в указанной функции фактически выступает условием эффективности экономики.

Однако наряду с отмеченными положительными сторонами воздействия государства на экономику, у их взаимодействия есть и существенные негативные черты. Их существование тесно связано с природой государства как организации.
Будучи большой по размерам, многоуровневой и сложной по своему устройству организацией,  государство постоянно сталкивается с проблемой управления поведением исполнителей, - государственных служащих, призванных исполнять задания вышестоящих руководителей. В силу существования значительных издержек контроля поведения исполнителей, вышестоящие руководители в состоянии лишь частично наблюдать процесс и результаты деятельности исполнителей, что дает последним возможность в пределах их компетенции использовать выделенные им ресурсы в своих собственных целях, т.е. вести себя оппортунистически. Одной из форм оппортунистического поведения государственных служащих является введение чрезмерного регулирования, которое может существовать в двух формах:

· излишних регуляций, которые ограничивают возможности хозяйствующих субъектов по наиболее эффективному использованию ресурсов;

· регуляций с завышенными издержками, которые сами по себе могут быть вполне полезными для экономических агентов, однако приданные им параметры таковы, что возлагают на агентов неоправданно высокие издержки, сводящие на нет их выгоды. Примером может служить такая регуляция, как обязательная государственная регистрация сделок с недвижимостью. В принципе такая регистрация полезна гражданам, поскольку снижает их возможные будущие издержки, связанные с разрешением  конфликтов относительно прав собственности. Однако если государство устанавливает чрезмерно высокую плату за регистрацию, полезность может стать отрицательной, т.е. фактические издержки регистрации превзойдут ожидаемые издержки разрешения конфликта.

Упомянутые излишние регуляции, избыточные по отношению к задачам компенсации несовершенств рынка, подразделяются на две основные формы, получившие названия «вымогательство ренты» и «административные барьеры». 

Вымогательство ренты [McChesney, 1987, 1991, 1997] представляет собой действия государственных служащих по формированию таких обязательных для исполнения правил, которые в состоянии ухудшить   положение экономических агентов по сравнению с существующим, или же угрозу таких действий, доводимую до сведения заинтересованных лиц. Ожидаемое ухудшение ситуации порождает у затрагиваемых хозяйствующих субъектов стимулы к оплате соответствующим государственным служащим их отказа от действия или отмены уже введенного правила. Однако для того, чтобы эти стимулы реализовались, заинтересованные экономические агенты должны решить для себя проблему коллективного действия. Ведь если плату за отмену вносит только один агент, то выгодами от отмены (или от отказа введения)  правила пользуются все агенты, подпадавшие под его действие. Следовательно, у каждого из таких агентов возникает стимул к ожиданию того, что заплатит кто-то другой. Если число агентов, затрагиваемых угрозой введения регуляции или реально введенной регуляцией, велико, вероятность того, что кто-то один оплатит выгоды, получаемые всеми участниками такой группы, становится пренебрежимо малой. Напротив, если группа участников рынка, подвергающаяся угрозе ухудшения их ситуации хозяйствования, компактна, т.е. издержки заключения договоренности между ними невелики, механизм вымогательства ренты становится действенным с точки зрения оппортунистически ведущих себя представителей государства. 

Таким образом, ликвидация «вымогающего» правила происходит обычно путем выплат его создателям со стороны заинтересованных лиц. Вместе с тем, такое правило может быть, очевидно, ликвидировано и посредством вмешательства вышестоящих органов власти и управления, если заинтересованным лицам удается публично доказать его вредность для развития экономики.

Эмпирические исследования современной российской экономики показывают достаточно широкую распространенность такой модели поведения государства, по крайней мере, на региональном уровне [Заостровцев, 1996, 2001].

Под административными барьерами мы понимаем формальные обязательные правила ведения хозяйственной деятельности на рынках товаров и услуг, устанавливаемые органами государственной власти и местного самоуправления, частные издержки от введения которых для хозяйствующего субъекта, подпадающего под их действие, превышают его частные выгоды с учетом эффекта дохода [Аузан, Крючкова (ред.), 2002].

Формирование административных барьеров  представляет собой обычно совместные действия государственных служащих и предпринимателей, причем каждая из этих групп выполняет свои функции в едином процессе создания и эксплуатации барьера. Служащие, как часть «оператора административного барьера», определяют такие правила выполнения предписываемых государством действий со стороны граждан или хозяйственных организаций, либо искусственно создают такие условия выполнения этих действий, которые сопряжены со значительными потерями времени и/или расходованием средств со стороны граждан или хозяйственных организаций. Предприниматели, как часть «оператора административного барьера», предлагает субъектам, вынужденным осуществлять предписываемые действия, платные услуги по сокращению ожидаемых потерь времени или других ресурсов, причем уровень оплаты оказывается меньшим, чем ожидаемые потери, что и вызывает спрос на такие услуги. Легко видеть, что соответствующая оплата поступает частным лицам в связи с осуществлением введенных от лица государства правил [Аузан, Крючкова (ред.), 2002]. 

Административные барьеры, таким образом, могут создаваться в связи с осуществлением даже таких форм государственного регулирования, которые сами по себе являются общественно полезными, положительно влияют на рост и развитие экономики. Частные доходы от эксплуатации административного барьера тем больше, чем дольше существует барьер, а длительность его существования зависит от того, сколь велики стимулы граждан и организаций к осуществлению действий, направленных на слом административного барьера. Если индивидуальные затраты на следование искусственно переусложненным правилам относительно невелики, то издержки, которые необходимо понести в ходе борьбы с барьером, могут оказаться больше, чем издержки следования ему, так что индивидуальные стимулы к борьбе могут и не возникнуть. Если же число агентов, затрагиваемых барьером, велико, то для совместной борьбы с барьером им нужно будет разрешить проблему коллективного действия, понести запретительно высокие издержки заключения соглашения о согласованных действиях.

Таким образом, административные барьеры действенны (с точки зрения получения частных доходов их операторов) в тех случаях, когда они предполагают получение сравнительно небольшой платы со стороны большого числа агентов. В этом плане административные барьеры «дополняют»  механизмы вымогательства ренты, которые действенны как раз в противоположных ситуациях. Причем, в силу отмеченных особенностей, ликвидация административных барьеров практически невозможна усилиями только тех граждан и организаций, которые вынуждены оплачивать их «работу», для этого требуется либо вмешательство государства (вышестоящих органов власти и управления), либо вмешательство неправительственных организаций, представляющих интересы физических лиц или хозяйствующих субъектов.

Наряду с названными типами регуляций, оказывающих негативное влияние на рост и развитие экономики и сознательно вводимых оппортунистически ведущими себя государственными служащими, в экономике постоянно обнаруживаются устаревшие нормативно-правовые ограничения хозяйственной деятельности.

Устаревание принятых ранее вполне обоснованно форм государственного регулирования может происходить по трем основным причинам. Во-первых, это развитие технологий и изменение свойств товаров, ведущие к тому, что рынки становятся более совершенными (приближаются к типу совершенной конкуренции), следствие чего введенные ранее правила поведения агентов оказываются излишними. Во-вторых, меняются (развиваются) знания о закономерностях функционирования экономики, что может привести к изменению представлений о характере процессов, подвергавшихся регулированию. В-третьих, могут измениться ценностные ориентации общества, так что продукты и услуги, считавшиеся ранее социально значимыми и, следовательно, нуждавшиеся в регулировании их потребления, могут изменить свой статус.

* * *

Итак, в составе действующих на какой-то момент времени в экономике юридически оформленных норм и правил, регулирующих хозяйственную деятельность, можно обнаружить следующие их типы:

1. Нормы, компенсирующие или устраняющие несовершенства рынков, функционирующих в данной экономике;

2. Нормы, компенсировавшие несовершенства рынков в момент их принятия, но не выполняющие эту функцию в текущий период времени (устаревшие регуляции);

3. Нормы, введенные по инициативе оппортунистически ведущих себя государственных служащих для того, чтобы спровоцировать разовую выплату от частных лиц, заинтересованных в их отмене (инструменты вымогательства ренты);

4. Нормы, введенные по инициативе оппортунистически ведущих себя государственных служащих для того, чтобы создать постоянный поток частных доходов (административные барьеры) (см. схему 1.1).

Все перечисленные типы норм, за исключение типа 1, представляют собой факторы, мешающие развитию и росту экономики. Именно они выступают в качестве объекта в рамках политики дерегулирования, - направления государственной экономической политики, нацеленной на устранение препятствий экономическому росту, снятию с субъектов хозяйственной деятельности непроизводительных издержек, отвлекаемых от процесса создания стоимости. 

В разных странах существуют несовпадающие политические условия функционирования государственных органов экономического регулирования, предоставляющие различные возможности для оппортунистического поведения государственных служащих, кроме того, страны проходили достаточно уникальные траектории социально-экономического развития. Соответственно, пропорции между указанными видами регуляций в разных странах также различны, что обусловливает специфику конкретных политик дерегулирования, которые в них проводятся. Опыт реформирования российской экономики в период 1992-2002 гг. не является в этом смысле исключением, определяя специфические проблемы и задачи политики дерегулирования.


Схема 1.1 Регулирование, дерегулирование и дебюрократизация экономики

1.2. Тенденции государственного вмешательства в российскую экономику в период реформ

С начала рыночных преобразований в России накопилось значительное число когда-то оправданных, а ныне вредных для экономического роста ограничений в форме правовых норм, правил, инструкций и т.п., нацеленных на регулирование экономических процессов. Если начало реформирования было связано с решительной ликвидацией действовавших в рамках централизованно планировавшейся экономики регуляций (отмена контроля за ценами на значительное число товарных групп, указ о свободе торговли, разрешение частнопредпринимательской деятельности, либерализация внешнеэкономической деятельности, массовая приватизация,  и т.п.), то в последующем число ограничений на свободу хозяйствования стало постепенно расти. 

Относительно причин такого роста исследователями было высказано две основные гипотезы.  Первая из них заключается в том, что нарастание регулятивных тенденций было естественной реакцией государства на возникшие негативные тенденции свободного развития рынка. Массовое проникновение на рынок некачественных и опасных товаров, а также лавинообразное развитие рынка услуг привело к тому, что меры, по сути своей исключительного характера, прежде всего, сертификация и лицензирование, стали применяться для контроля основной массы товаров и услуг. Иными словами, введение дополнительных регулирующих воздействий было попыткой государства компенсировать такой источник несовершенства рынка, как асимметрия информации [Аузан, Крючкова, 2001].  Вторая гипотеза связывает нарастание регулятивных тенденций после ликвидации ранее действовавших «плановых» норм с позицией групп специальных интересов, состоявших из бывших советских и партийных работников, оставшихся вне привычных форм командной деятельности и вынужденных искать новые способы получения доходов: «Группы бывших чиновников и целые коллективы объявляли о создании “концернов”, акционерных обществ. Они пытались использовать старые связи для сохранения различных форм контроля над ранее подведомственными предприятиями. Перед ними стоял выбор: добиться введения новых регуляций под собственным контролем либо потерять высокие доходы и социальный статус. Таким образом, на старте реформ власти и слабоструктурированное общество столкнулись с большим числом уже сложившихся групп, заинтересованных в регулировании. Неудивительно, что такому давлению нечего было противопоставить» [Мау и др., 2003, с. 31]. Какая из этих гипотез верна, ответить без специального исследования невозможно. Скорее всего, в реальной жизни сочетались оба процесса, причем второй, безусловно, постепенно начал преобладать.

Наибольшие трудности, как фиксируют многочисленные опросы предпринимателей, стали сопрягаться с этапом вхождения на рынок (регистрация юридического лица, получение разрешений на начало производственной деятельности) и функционированием на рынке в связи с проведением операций по контролю и надзору за ведением хозяйственной деятельности (прежде всего, для малого и среднего бизнеса).

По оценкам на конец 1990-х годов, регистрация занимала у российских компаний в четыре раза больше времени, чем, например, у польских. Типичные издержки составляли от 50-100 до 500-1000 долл. США, и, соответственно, от полугода до двух-четырех недель (кратчайшие сроки - покупка "готовой", зарегистрированной фирмы).

Особые сложности возникали тогда, когда открытие фирмы было связано с новым строительством или реконструкцией. В этом случае число согласований еще более увеличивалось, а сроки согласования удлинялись до одного года. Другими словами, инвестиционные процессы, декларативно признававшиеся наиболее значимыми для развития и роста отечественной экономики, на деле оказывались объектом наибольшего давления со стороны оппортунистически ведущихся себя государственных служащих.

В СССР общий срок согласования документации на новое строительство или реконструкцию не превышал трех месяцев, а в органах госнадзора - 15-30 дней, причем экспертиза осуществлялась бесплатно. Это было вполне естественно в условиях господства государственной собственности и наличия заранее принимаемых государственных решений для самого факта начала инвестиционной деятельности. К тому же государственной экспертизе предшествовал длительный период согласований для выработки принципиального решения о начале строительства и открытии нового предприятия.

За 90-е годы ситуация с согласованием и экспертизой документации на новое предприятие существенно усложнилась. Гибкости предпринимательских решений о вхождении на рынок начала противостоять громоздкая процедура согласований и получения разрешений. Нередко основной целью деятельности соответствующих инстанций оказывалась не столько реализация официально объявленных функций, сколько вымогание взяток или произвольное ограничение доступа на рынок

В 90-е годы принят ряд законов Российской Федерации, которые устанавливают проведение обязательной специализированной экспертизы проектов (или их отдельных разделов) многими федеральными органами исполнительной власти (или их региональными подразделениями). Речь, в частности, идет о Госкомэкологии, Министерстве по чрезвычайным ситуациям, Министерстве труда, Министерстве природных ресурсов, Министерстве здравоохранения, Госгортехнадзоре.

Каждый орган специализированной экспертизы, в который должен обращаться инвестор (предприниматель), ставил свои собственные условия и устанавливал свои правила проведения экспертизы. Законодательными актами регулируются только вопросы экологической экспертизы, промышленной безопасности, защиты населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, а также архитектурная деятельность. Однако и в этих случаях соответствующие законодательные акты, как правило, не являются актами исключительно прямого действия и предполагают наличие ведомственных инструкций. Всего необходимо 10-15 согласований, на которые уходило до одного года. При этом внесение изменений в соответствии с рекомендациями экспертных организаций предполагает повторное рассмотрение проектов. Суммарные затраты на согласования в некоторых случаях превышают стоимость разработки проектной документации.

Выросло (даже по сравнению с советским периодом) число согласующих инстанций, фактически не существует ограничений на срок согласования и на сумму оплаты услуг экспертов. В результате согласование проектов, предполагающих инвестиции в недвижимость, занимает примерно один год.

Дополнительной проблемой является конфликт интересов, возникающий тогда, когда контролирующие инстанции непосредственно связаны с отдельными предпринимательскими организациями, находящимися в сфере их контроля. Особенно наглядным это оказывается в тех случаях, когда по лицензии государственных органов экспертизу осуществляют специализированные коммерческие организации (это характерно, в частности, для Госгортехнадзора). К тому же данные организации имеют право затребовать всю документацию по проекту, что может сделать нового предпринимателя полностью открытым для конкурентов.

Потери времени, связанные с осуществлением проверок, легко оценить по данным опросов предпринимателей малого бизнеса (см. табл. 1.1).
Таблица 1.1. РЕГУЛЯРНОСТЬ ПОСЕЩЕНИЯ МАЛЫХ ПРЕДПРИЯТИЙ ПРЕДСТАВИТЕЛЯМИ КОНТРОЛЬНЫХ ОРГАНОВ (доля опрошенных, %)


Реже одного раза в год
Один раз в год
Один раз в квартал
Один раз в месяц
Чаще
одного раза
в месяц
"Не помнят"
Итого

Пожарный надзор

19,9

30,4

36,7

6,6

2,8

3,6

100

СЭС
30,4
25,5
19,9
15,7
4,2
4,3
100

Регистрационная палата

63,6

19,9

3,1

0,7

1,0

11,7

100

Лицензионная палата

55,6

24,5

7,0

2,1

1,7

9,1

100

Налоговая инспекция

15,4

30,4

27,6

8,4

14,0

4,2

100

Архитектурное управление

70,6

10,1

3,5

1,4

0,7

13,7

100

Органы внутренних дел

35,7

16,4

15,7

11,2

14,0

7,0

100

Таможенники
69,6
4,9
2,8
2,4
1,7
18,6
100

Пенсионный фонд

43,4

28,3

15,4

4,2

1,7

7,0

100

Рэкет
35,0
1,4
8,7
34,3
2,8
17,8
100

Источник:  Жаворонков и др., 2000, с.15
Если допустить, что на одну проверку уходит примерно одинаковое время (что на практике, конечно, далеко не так) и совокупные потери времени на "обслуживание" проверяющих органов принять за 100%, то потери времени на разбирательство с налоговыми и правоохранительными органами вполне сопоставимы с рэкетом.

До сих пор проверки осуществляются примерно тридцатью различными инстанциями и происходят в течение всего года. На некоторых крупных предприятиях существуют специально выделенные помещения для проверяющих, то есть проверки осуществляются практически постоянно. Основными проверяющими инстанциями в конце 1990-х годов являлись пожарный надзор, санитарно-эпидемиологический надзор, налоговая инспекция, лицензионная палата, пенсионный фонд и архитектурное управление. 

При этом эффективность и целесообразность проверок вызывала большие сомнения. 

Так, Министерство юстиции РФ приказом № 152 от 30 октября 1998 г. утвердило устав "Федерального агентства по правовой защите результатов интеллектуальной деятельности военного, специального и двойного назначения при Министерстве юстиции РФ" (ФАПРИД). Кроме бюджетных средств, оно претендует "на часть денежных средств, полученных ФАПРИД от распоряжения принадлежащими РФ правами на результаты интеллектуальной деятельности...". Статья 2.3.2 устава ФАПРИД возлагает на него "контроль за использованием результатов интеллектуальной деятельности, вовлекаемых в экономический и гражданско-правовой оборот". А приказ ГТК РФ № 01-15/16497 от 10 июня 1999 г. предусматривает проведение экспертизы ФАПРИД "руководств и инструкций, научно-технических отчетов, схем, диаграмм, моделей, алгоритмов, программных продуктов, баз данных" в течение десяти дней.

Постановление Министерства труда РФ № 12 от 14 марта 1997 г. предлагало проведение аттестации рабочих мест по условиям труда и содержало ссылки на колоссальное количество подзаконных актов советского периода, благодаря которым можно признать "ненормальными" условия труда на большинстве предприятий. Постановлением Правительства РФ № 23 от 28 января 1997 г. вводились некие "радиационно-гигиенические паспорта" организаций и территорий; положения этого Постановления позволяют требовать паспортизации организации на основании наличия в ее помещении компьютера или телевизора, при этом оформление паспорта должны осуществлять сами организации.

Введение правил, ставящих необоснованные помехи ведению хозяйственной деятельности, осуществлялось не только на уровне федеральных ведомств. Разработка и принятие соответствующих нормативных актов было широко распространено и на региональном уровне. Типичными действиями такого рода являлись:

· введение межрегиональных барьеров на ввоз или вывоз товаров; 

· введение межрегиональных барьеров на перемещение рабочей силы; 

· введение не предусмотренных федеральным законодательством (Налоговым кодексом) региональных и местных налогов; 

· незаконное регулирование цен и торговых надбавок. 

Большинство подобных решений принимались органами исполнительной власти различных уровней. Незаконные внутренние таможенные барьеры, как правило, устанавливались губернаторами, незаконные налоги - руководителями городских и районных администраций. К числу наиболее распространенных нарушений относились запрет на вывоз из региона продукции АПК и товаров народного потребления, запрет на ввоз в регион крепких спиртных напитков и пива, произведенных в других регионах. Кроме того, с предприятий региона часто взимались региональные поборы в некий фонд, контролируемый региональной администрацией, или же региональному бизнесу предписывается обязательное приобретение определенных товаров, документов и пр. Как показывает практика, фонды могли учреждаться даже частными лицами (Москва, Калининградская область, Республика Тыва). В ряде регионов взималась плата за въезд иногороднего автомобиля (Новосибирск, Алтай). Более чем в сорока регионах РФ действовали запреты или индивидуальные разрешительные ограничения на перемещение товаров, более чем в двадцати пяти регионах были введены незаконные налоги.

Кроме того, постановлениями региональных руководителей иногда предусматривалось регулирование цен более чем на 20 наименований "товаров первой необходимости". В список таких товаров попадали ликероводочные изделия, минеральная вода, копченые колбасы. При этом зачастую нарушения происходили с согласия федеральных властей
. 

Особой формой давления региональной власти на бизнес стало в конце 90-х годов принуждение фирм к внесению «добровольных» взносов в различные, существовавшие вполне легально региональные внебюджетные фонды, такие как фонды развития, поддержки правоохранительных органов и т.п. («вымогательство участия»). По нашим оценкам, в 1999 г. общий объем таких фондов составлял около 110 млрд. руб. [Ясин, 2002, с.98] Вступление в действие Бюджетного кодекса РФ в 2000 г. фактически запретило существование подобных фондов.

В целом, согласно проведенному анализу
, в 2000 г. общие затраты предпринимателей на преодоление административных барьеров составляли от 18 до 19 млрд. руб. в месяц. Поскольку ежемесячный оборот розничной торговли составлял тогда около 188 млрд. руб., то доля поборов в товарообороте составила около 10%. Другими словами, каждый десятый рубль потребителя шел на оплату преодоления торговлей и промышленностью административных барьеров, выстроенных властями всех уровней.

* * *

Таким образом, можно заключить, что во второй половине 1990-х годов в российской экономике сформировалась нарастающая тенденция к выстраиванию разнообразных и весьма затратных ограничений на начало и ведение хозяйственной деятельности, подавляющая деловую, в том числе инвестиционную, активность.

Фактически признанием недопустимости сложившейся ситуации стал Указ Президента РФ № 730 "О мерах по устранению административных барьеров при развитии предпринимательства" от 29 июня 1998 г.

Однако последовавший осенью того же года финансовый кризис и период политической нестабильности надолго сместил центр интересов вовне области формирования и реализации политики дерегулирования. Тем не менее, в соответствии с положениями данного Указа, в субъектах РФ началась достаточно активная деятельность по формированию Межведомственных комиссий по преодолению административных барьеров, деятельность которых достаточно хорошо изучена и отражена в литературе
. 

Будучи по статусу совещательными органами, они, привлекая внимание к наиболее одиозным из административных барьеров, не смогли, однако, переломить указанную тенденцию к наращиванию неоправданного государственного  вмешательства в экономику. 

Поэтому в конце 2000 – начале 2001 гг. в стране начался новый этап в развитии политики дерегулирования, когда во главу угла были поставлены вопросы дебюрократизации отечественной экономики.

Такая постановка проблемы имела двоякий смысл: во-первых, она подтверждала значимость задачи дебюрократизации для обеспечения экономического роста, а во-вторых, концентрируя внимание на этой задаче, предполагала принятие важных законов прямого действия, которые должны были остановить нарастающий поток ведомственного нормотворчества, ухудшающего условия ведения бизнеса. 

Такая остановка, разумеется, сама по себе не решала проблемы перегруженности российской институциональной среды хозяйствования излишними регуляциями, однако давала возможность для проведения достаточно детальной инвентаризации созданных нормативных актов и переходу к собственно этапу дерегулирования, т.е. 

· анализа на регулярной основе уже действующих нормативно-правовых актов;

· отмены устаревших и экономически неэффективных норм;

· создания организационных механизмов, которые препятствовали бы появлению новых обязательных для исполнения правил, имеющих характер механизмов для вымогания ренты или административных барьеров.

Достижение этих целей предполагает проведение нескольких реформ, нацеленных на модернизацию функционирования государства как особой организации: распределения полномочий между уровнями государственной власти, уточнения функций федеральных ведомств, совершенствование организации работы государственных служащих (см. раздел 4).

2. Эволюция мер политики по дебюрократизации экономики

Решение задачи дебюрократизации экономики, поставленной в 2000 году при разработке Программы развития Российской Федерации до 2010 года, рассматривалось первоначально, в рамках этой программы, как важнейший шаг в модернизации российской экономики. В дальнейшем задача дебюрократизации стала самостоятельным направлением в разделе по модернизации экономики в Программах 2001 и 2002 годов.

Программными документами фундаментом политики дебюрократизации был определен следующий правовой принцип: для государственного органа и должностного лица все, что не предусмотрено, прямо не предписано законом, запрещено.

Развитие этого принципа подразумевает:

· ослабление элементов ведомственности в регулировании; совершенствование управления работой ведомств и ограничение ведомственного произвола и нормотворчества, как на федеральном, так и на региональном и местном уровне;

· согласованность и устранение дублирования в действиях федеральных и региональных органов власти; 

· обеспечение прозрачности принятия властных решений;

· повышение ответственности предпринимателей;

· унификацию мер и практики регулирования;

· создание механизмов обжалования решений государственных органов;

· создание механизмов представления интересов граждан и организаций на федеральном, региональном и местном уровнях, в т.ч. через механизм саморегулируемых профессиональных ассоциаций.

Для административного обеспечения программы дебюрократизации в соответствии с программными документами была создана Комиссия Правительства Российской Федерации по сокращению административных ограничений в предпринимательстве и оптимизации расходов федерального бюджета на государственное управление.

Первым программным документом 2000 года был определен круг задач, которые можно систематизировать следующим образом:

1. Задачи, направленные на ограничение произвола ведомств;

2. Задачи, направленные на обеспечение согласованности действий федеральных и региональных органов власти;

3. Задачи по обеспечению прозрачности регулирования.

Первая группа задач в последующих программных документах существенно не изменялась. По ней имеется значительный прогресс: принят и подготовлен ряд федеральных законов, которые позволяют говорить о том, что деятельность по реализации поставленных задач достигнет своей цели в случае их последовательного применения. В данном случае можно говорить о том, что результат работы по данному направлению имеет комплексный характер, поскольку ограничение полномочий ведомств сопровождалось упрощением и облегчением разрешительных процедур.

Так, Федеральным законом «О государственной регистрации юридических лиц» установлен исчерпывающий перечень подаваемых при регистрации (а также перерегистрации и ликвидации) документов, определен срок регистрации – не более 5 рабочих дней, установлены причины для отказа в регистрации и заданы правила получения информации из государственного реестра юридических лиц. Законом установлено, что государственный реестр юридических лиц является единым и открытым федеральным информационным ресурсом. Заявителям также предоставлена возможность представлять документы для регистрации (перерегистрации, ликвидации) по почте.

Федеральным законом «О лицензировании отдельных видов деятельности» перечень  лицензируемых видов деятельности сокращен до 120. Законом не охвачено лицензирование только в 17 сферах деятельности. Данный перечень является исчерпывающим и не подлежит уточнению в других подзаконных актах. Кроме того, законом введена норма о недопустимости дублирования лицензирования иными инструментами.

Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» установил принципы защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора), требования к проведению и оформлению результатов контрольных мероприятий, право некоммерческих организаций обращаться в суд в защиту прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, в том числе в защиту прав неопределенного круга юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

Приняты постановления Правительство Российской Федерации:

- отложено действие постановления № 988 о государственной регистрации новых пищевых продуктов, 

- отложено действие постановления № 262 о государственной регистрации отдельных видов продукции, впервые ввозимых на территорию Российской Федерации 

- отменено постановление Правительства Российской Федерации № 601 о маркировании,

- внесены значительные изменения в перечень работ и услуг, подлежащих обязательной сертификации.

Характеризуя этот этап проведения политики дебюрократизации, нужно отметить, что в его рамках имела место достаточно ясная  тенденция к устранению элементов ведомственности в регулировании, которая, однако не получила развития. Так, в последующих программных документах 2001-2002 гг. были сняты задачи по ограничению полномочий ведомств в области прекращения деятельности предприятий. Следует отметить также, что в 2001 г. была снята как самостоятельная задача усиления ответственности чиновников за нарушение федерального законодательства.

Одновременно было усилено внимание к ответственности субъектов хозяйственной деятельности. Так, в рамках проведения государственной регистрации в Программе 2001 г. была поставлена задача по введению обязательной ответственности учредителей за несоблюдение федерального законодательства о регистрации. 

Был принят Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в статьи 169 и 171 Уголовного кодекса Российской Федерации», который установил  как ответственность должностных лиц за незаконный отказ в регистрации и выдаче специальных разрешений (лицензий), так и ответственность предпринимателей за представление в орган, осуществляющий государственную регистрацию, документов, содержащих заведомо ложные сведения.

В Программе 2002 года дополнительно по данной группе задач была выдвинута проблема кодификации требований в области технического регулирования.

Был принят закон "О техническом регулировании", в котором четко установлено, что обязательные требования к продукции. услугам. процессам производства и т.п. устанавливаются только техническими регламентами, являющимися федеральными законами. Установление обязательных требований на уровне подзаконных актов за исключением специально оговоренных случаев прямо запрещено.

Вторая группа задач выполнена не была. Более того, некоторые задачи данной группы практически перестали существовать как самостоятельные в более поздних документах, которые были приняты в 2001-2002 гг. Таким образом, данное направление реализуется только косвенно – посредством принятия новых федеральных законов, которые «автоматически», в силу своей природы, способствуют унификации и гармонизации законодательства на уровне субъектов Российской Федерации.

В Программе 2001 г. в данной области осталась только задача в отношении лицензирования, которая была выполнена, как параллельная, благодаря установлению единого порядка лицензирования во всех сферах, за исключением 17 секторов. Задача создания приоритета федеральных органов над властями субъектов федерации была исключена, как самостоятельная. Таким образом, задачи в области ограничения полномочий и упорядочения мер регулирования на уровне субъектов федерации практически перестали существовать как самостоятельные. 

Третья группа задач в целом сохранилась в неизменном виде, притом, что в данной области появилось новое направление – задачи в области обеспечения прозрачности бизнеса (а не только самой системы регулирования). В целом в отношении обеспечения прозрачности были достигнуты определенные успехи, поскольку принципы прозрачности нашли отражение во всех упомянутых выше принятых федеральных законах. Еще большее развитие они получили в законе «О техническом регулировании», который впервые законодательно закрепил право заинтересованных лиц принимать участие в процессе разработки законодательных норм в данной области и обеспечил его соответствующими процедурами.

В данном блоке задач в 2001 году выделяется новое направление - обеспечение прозрачности деятельности предпринимателей (обеспечение информационной функции процедур регистрации, как инструмента обеспечения прозрачности деятельности предприятий, создание системы мониторинга предпринимательской деятельности для целей определения эффективности контроля и системы регистрации).

* * *


В то же время следует отметить, что до настоящего времени можно в большей мере говорить о дебюрократизации, а не о дерегулировании. Принимаемые меры направлены больше против ведомственных перегибов в ходе применения действующих регуляций, но не привели к сокращению или упорядочению вмешательства в предпринимательскую деятельность, т.е. сокращению числа самих регуляций.


В этой связи важно подчеркнуть, что остаются нерешенными следующие принципиальные вопросы, без решения которых нельзя говорить об оптимизации и повышении эффективности системы регулирования.

1. Не создана эффективная система обжалования решений административных органов. Существующая система, при которой нужно обжаловать действия либо у руководства лица, действия которого обжалуются, либо в судебном порядке,  недостаточно эффективна. Кроме того, необходимо, чтобы процесс обжалования не препятствовал осуществлению хозяйственной деятельности.

2. Недостаточно активно и последовательно проводится принцип применения норм прямого действия.

3. Не гарантирована стабильность системы регулирования, и частое изменение норм является неблагоприятным фактором для развития предпринимательской деятельности.

4. В отношении оплаты мер в рамках разрешительной системы, осуществления контроля и надзора не решен вопрос об обеспечении четкой взаимосвязи между размером платежа и реальным размером затрат административных органов. 

Параллельно с подготовкой нового законодательства, чрезвычайно актуальной остается проблема проведения инвентаризации норм, налагающих ограничения на хозяйственную деятельность, с точки зрения экономической обоснованности введения таких ограничений. Кардинальное изменение действующих систем разрешительных и контрольных процедур должно сопровождаться конкретными шагами по ликвидации существующих ведомственных административных барьеров.

Следует добавить также, что к настоящему времени еще не решена задача формирования правовой базы деятельности саморегулируемых организаций, которая рассматривается как перспективное направление развития процесса дебюрократизации. Саморегулирование может служить как дополнением к государственному регулированию  (конкретизация моментов, четко не прописанных в федеральном законодательстве; этический контроль деятельности хозяйствующих субъектов), так и частичной заменой подобному регулированию (передача части контрольных полномочий организациям саморегулирования либо установление упрощенных процедур контроля действий участников организаций саморегулирования).

Сводная характеристика этапов эволюции политики дебюрократизации представлена в Таблице 2.1.

Таблица 2.1. Эволюция политики дебюрократизации
№


2000 год

Исходная задача
2001

Уточнение задачи или появление новой
2002

Уточнение задачи или появление новой
Результат

Задачи, которые не претерпели изменений

1
Повысить прозрачность механизма принятия решений, обеспечить более открытый доступ к информации граждан и организаций.




Законом о регистрации юридических лиц предусмотрено создание единого государственного реестра юридических лиц как федерального информационного ресурса, открытого для всеобщего использования.

Закон «О техническом регулировании» впервые предусматривает специальные процедуры разработки документов в области технического регулирования, основанные на принципах прозрачности и возможности участия в них заинтересованных лиц.

2
Радикально сократить число органов, имеющих право осуществлять проверку деятельности фирм и применять против них санкции внесудебного характера




До настоящего времени задача не решена. Однако процесс анализа функций и полномочий, численности и целесообразности деятельности конкретного органа контроля (надзора) проводится в рамках деятельности Комиссии Правительства по административным барьерам. . 

3


Упорядочение деятельности контролирующих органов, устранение дублирования.




Принят федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ, установивший требования к процедуре проведения контрольных мероприятий, 



4
Ограничение ведомственного нормотворчества.




Данный принцип последовательно проводится во всех разрабатываемых проектах законов. Главный инструмент – введение норм прямого действия.



5
Разделение функций регулирования и надзора. 

Устранения дублирования в применении регулирующих и контрольных инструментов.




В законе «О лицензировании…» предусматривается недопустимость дублирования лицензирования иными инструментами.

В  законе «О техническом регулировании» предусмотрены в качестве принципов недопустимость совмещения  регулирующих и контрольных функций.



6
Ограничение деятельности экспертно-лицензионных органов, которые фактически являются внебюджетными фондами и аккумулируют средства соискателей лицензий.




Не выполнено.

7
Резко сократить перечень лицензируемых видов деятельности, сделать его исчерпывающим. Новая редакция Закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» должна содержать единый перечень всех видов деятельности, подлежащих лицензированию. 


Принят федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ. Число лицензируемых видов деятельности сокращено до 120 в форме закрытого списка. Но в тоже время в 17 областях сохраняется особый порядок лицензирования, который регулируется специальными актами (кредитные организации, страховая деятельность, биржевая, таможенное дело и внешнеэкономические операции, 8связь и телерадиовещание, использование природных ресурсов, атомная энергия, приобретение оружия, производство и оборот алкоголя, образование и др.). Указанный закон закрепил принцип единства правил лицензирования, за исключением  упомянутых 17 областей.



8
Ввести единый порядок лицензирования на территории РФ. Унифицировать объем и формы документации, представляемой в местные и региональные инстанции при регистрации, лицензировании видов бизнеса и контроле качества поставляемых товаров и услуг, утвердив их соответствующими актами федерального правительства




Закон «О лицензировании….» установил единый порядок лицензирования на территории Российской Федерации. Этим же законом установлен исчерпывающий, общий для всех видов деятельности, перечень документов, необходимых для получения лицензии.

9
Создание межведомственного органа по дерегулированию (правительственная комиссия).




Создана Комиссия Правительства Российской Федерации по сокращению административных ограничений в предпринимательстве и оптимизации расходов федерального бюджета на государственное управление



10
Создание механизмов представления интересов граждан и организаций на федеральном и местном уровнях, в т.ч. через механизм саморегулируемых профессиональных ассоциаций, обеспечение открытого доступа граждан и организаций к информации о готовящихся к принятию законодательных и нормативных актах


Ведется разработка проекта федерального закона «Об организациях саморегулирования».

Предусмотрено обязательное участие заинтересованных лиц в разработке технических регламентов (закон "О техническом регулировании").



11
Максимальное разделение функции регулирующих и надзорных органов. Деятельность, контроль над которой осуществляется соответствующими государственными органами иными средствами, не должна подлежать лицензированию, что позволит избежать двойного регулирования




Данный принцип закреплен в федеральном законе «О лицензировании отдельных видов деятельности»

В  законе «О техническом регулировании» предусмотрена недопустимость совмещения регулирующих и контрольных функций.



12
Проведение анализа практики лицензионной деятельности министерств и ведомств на предмет наличия при них лицензионных, экспертно-лицензионных и иных центров, являющихся фактически внебюджетными фондами и аккумулирующими дополнительно взимаемые с соискателей лицензии средства. Установление в законодательном порядке для органов, финансируемых за счет соответствующих бюджетов, обязательность осуществления контрольных и надзорных процедур на безвозмездной основе, в том числе для целей лицензирования




Не сделано

13
Введение в Конституцию нормы, закрепляющей правовой принцип: для государственного органа, организации, должностного лица все, что не предусмотрено законом, запрещено


Не выполнено. Изменения в Конституцию не вносились

Задачи, по которым было проведено уточнение

14
Регистрация юридических лиц. Процедура государственной регистрации должна преследовать цели учета, сбора и распространения информации о юридических лицах, основываться на принципе «одного окна» и уведомительного характера. Необходимо сформировать реестр юридических лиц, информация из которого должна быть общедоступной и может быть получена в любой точке страны.
Введение обязательной ответственности учредителей за несоблюдение федерального законодательства о регистрации
Задача включена с уточнением по ответственности
Принят федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц» от 8 августа 2001 года № 129-ФЗ, который решил поставленные проблемы и уточненную задачу.

Принят федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в статьи 169 и 171 Уголовного кодекса Российской Федерации»

15
В области разрешительных процедур намечалось последовательно реализовать принцип «одного окна»:

Упростить процедуру согласования инвестиционной документации (экспертизы). Для согласования инвестиционной документации необходимо законодательно ввести процедуру, базирующуюся на принципе "одного окна":
Уточнение не проводилось
Установлена возможность привлечения в качестве «одного окна» аккредитованной коммерческой организации, которая оказывает услуги за нормативно установленную плату.
Эта задача до конца не выполнена. Принцип «одного окна» последовательно проведен только в области регистрации юридических лиц. В области инвестиционной деятельности – подготовлены и частично согласован проект федерального закона о внесении изменений в градостроительный кодекс.



16
Общая ревизия нормативных актов на предмет возможности принятия ответственными лицами произвольных решений, включая прекращение деятельности предприятия.

Дополнительно включена задача по кодификации санитарных норм,  норм противопожарной охраны, а также дублирующих норм по охране труда, организации торговли, общественного питания, общественного транспорта  и т.д.


До конца не выполнена.

Приняты законы общего, рамочного характера, которые ограничивают возможность принятия произвольных решений и формализуют процедуры контроля и надзора («О защите прав юридических лиц…»), в этом же направлении действует и закон «О лицензировании  …..», «О регистрации …..»,  «О техническом регулировании.».



17
Переведение порядка проведения проверок, определение полномочий надзорных и контрольных органов с ведомственного на уровень закона с четким определением прав хозяйствующих субъектов по обжалованию процедуры проведения и результатов проверок


Уточнение не проводилось
Дополнено следующими задачами: 

- ограничение исчерпывающим списком числа ведомств, имеющих право проводить проверки вообще и более жесткое ограничение числа ведомств, имеющих право проводить проверки непосредственно на предприятии; 

- ограничение и четкая спецификация случаев и оснований для проведения внеочередных проверок; 

- установление обязанности контролирующего органа проводящего проверку запрашивать в иных контролирующих органах результаты проверок за последний год, 

- установление обязанности предоставлять такую информацию в сочетании с ограничениями на право повторного запроса той же информации у проверяемого хозяйствующего субъекта


В основном решена в федеральном законе «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

18
Обязательность выполнения контрольных и надзорных процедур на безвозмездной основе.
Принцип безвозмездности уже не рассматривается в качестве задачи.

Практически мало реализовано. Элементы этого принципа содержатся в законе «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (запрет на использования штрафов для финансирования контрольных и надзорных органов). В ряде законодательных актов (проектов) имеются положения, направленные на упорядочение платежей.

Новые задачи по отношению к исходному документу

19


Исключение совмещения функций государственных органов и хозяйственной деятельности, разработки правовых норм и контроля их исполнения.


Решена в области технического регулирования, соответствующие положения включены в  закон «О техническом регулировании»

Задача, которая поставлена как дополнительное уточнение, реализована а рамках закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».

20


Реформа систем стандартизации и сертификации 

Принят федеральный закон «О техническом регулировании» с учетом всех задач по дебюрократизации: устранение ведомственного нормотворчества, установление норм прямого действия и прозрачности всех процедурных механизмов, введение возможности широкого участия граждан и предпринимателей в обсуждении проектов нормативных актов, переход от обязательной сертификации к добровольной сертификации, исключение соединения функций по аккредитации и сертификации в одном  ведомстве. 



21


Мониторинг принятия мер по дебюрократизации


Проводятся независимые исследования

Работает Комиссия Правительства Российской Федерации по административным барьерам

Задачи, которые были исключены из мер по дерегулированию

22
Разработать закон о возможности снятия с должности по решению федеральных властей избранных руководителей регионов
Как задача исключена
Как задача исключена


23
Усилить ответственность чиновников за нарушение федерального законодательства
Как задача исключена
Как задача исключена
МАП РФ поручено разработать соответствующие проекты изменений в АПК и УК, однако они пока не представлены и не приняты.

24
Резко сузить практику "согласований" назначений с региональными властями
Как задача исключена
Как задача исключена


25
Подготовить законодательные акты, предоставляющие отдельным органам исполнительной власти полномочия по приостановке решений органов законодательной власти субъектов РФ до их рассмотрения в КС РФ на предмет соответствия Конституции
Как задача исключена
Как задача исключена
Данная процедура в настоящее время осуществляется только в судебном порядке.

3. Промежуточные итоги и выявившиеся проблемы 

Период, прошедший после введения в действие первого пакета законов по дебюрократизации экономики, несмотря на свою непродолжительность, дает, тем не менее, основания для подведения первых, промежуточных итогов предпринятых мер, характеристики выявившихся проблем и оценки эффективности осуществленных изменений в нормативной базе хозяйствования. Соответственно, в разделах 3.1 - 3.4 представлены некоторые результаты анализа принятых к настоящему времени законов, реализующих политику дебюрократизации, проведенного с учетом практики их применения. В частности, в анализе использованы данные, полученные в ответ на запрос Минэкономразвития России № АМ-108/04 от 18 февраля 2003 г. в федеральные и региональные органы исполнительной власти относительно результатов и проблем реализации первого пакета законов по дебюрократизации российской экономики. В разделе 3.5 приведены оценки экономических эффектов, связанных с введением в действие законов первого пакета.

3.1. Закон "О государственной регистрации юридических лиц"

До принятия этого закона процедура регистрации юридических лиц регулировалась более чем 50 различными нормативными правовыми актами, помимо которых все регистрирующие органы в большей степени руководствовались местными распоряжениями и законами, которые достаточно разнообразны. 

Основными проблемами прежней системы являлись:

· отсутствие четкого определения понятий государственной регистрации и единого государственного реестра; 

· отсутствие единой системы законодательства, определяющего порядок и процедуру государственной регистрации юридических лиц. Помимо  законодательства все регистрирующие органы в значительной степени руководствовались нормативными документами органов местного самоуправления; 

· отсутствие единообразия в требованиях к пакету документов, необходимых для регистрации, в различных регионах;

· множественность органов, осуществляющих регистрацию юридических лиц;

· отсутствие единого подхода к вопросу о месте нахождения юридического лица, месте его регистрации, почтовом адресе;

· отсутствие единого подхода к вопросам платы за услуги по регистрации;

· отсутствие четкого перечня конкретных оснований отказа в регистрации;

· отсутствие единых правил ведения государственного реестра юридических лиц и. как следствие, фактически отсутствие самого единого государственного реестра. Закрытость информации, включенной в государственный реестр, для субъектов рынка;

· недопустимо длительные сроки регистрации;

· обязанность учредителя лично информировать налоговые и иные органы о регистрации юридического лица.

Соответственно, необходимо было законодательно установить:

· одинаковый порядок регистрации юридических лиц независимо от их местоположения, организационно-правовой формы и сферы экономической активности;

· единую систему регистрирующих органов, действующих по общим правилам на всей территории Российской Федерации, с одновременным установлением правил надзора и введения ответственности учредителей за соответствие заявленных сведений их фактическому состоянию;

· формирование единого реестра юридических лиц;

· свободный доступ к реестру неограниченного круга лиц за умеренную плату;

· упрощенную процедуру представления документов;

· исчерпывающий перечень документов, представляемых при регистрации, реорганизации и ликвидации юридических лиц, а также порядок регистрации, включая регистрацию изменений в учредительных документах.

С принятием закона "О государственной регистрации юридических лиц" удалось решить значительную часть этих проблем.

В законе определены понятия "государственная регистрация" и "единый государственный реестр" (ст.1, ст.4-5), а также условия и порядок получения сведений, содержащихся в едином государственном реестре (ст.6-7). Определен исчерпывающий перечень документов, требующихся для регистрации юридических лиц (ст.9). Зафиксирован единый размер государственной пошлины (ст.3). Установлен предельный срок регистрации - 5 дней (ст.8). Установлен исчерпывающий перечень оснований отказа в государственной регистрации (ст.23 п.1). Создана единая система государственных регистрирующих органов - функции по регистрации юридических лиц возложены на Министерство РФ по налогам и сборам.

В то же время ряд проблем остался нерешенным.

1. В законе не решена одна из важнейших проблем - переход к принципу "одного окна", поскольку не изменился порядок постановки на налоговый учет, процедура регистрации в органах государственной статистики, государственном пенсионном фонде и фонде социального страхования. То есть фактически была «сокращена» только одна инстанция - регистрационная палата. Такая ситуация вызвана существующими нестыковками в законодательстве. В частности, законодательством в области пенсионного и социального страхования установлена обязанность заявителя самостоятельно обращаться в органы статистики и органы внебюджетных фондов, причем сроки, в течение которых заявитель должен это сделать, жестко регламентированы законодательством. В результате, принимая во внимание случаи выдачи свидетельств о государственной регистрации с недостоверной датой регистрации, имеет место значительное ограничение сроков, отведенных заявителю для обращения в указанные выше органы.

Теоретически принятый закон не препятствует регистрации юридических лиц по принципу "одного окна", – такая схема реализована, например, в Республике Татарстан и Приморском крае, – однако однозначного требования "одного окна" закон не содержит.

Решение этой проблемы возможно двумя путями. Во-первых, можно идти по пути совершенствования нормативной базы деятельности внебюджетных фондов и органов государственной статистики. Для этого необходимо принять закон о внесении изменений и дополнений в законодательство о внебюджетных фондах и Федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц», устанавливающих основы взаимодействия государственных органов при осуществлении государственной регистрации юридических лиц по принципу «одного окна». Необходимо также принятие регламента взаимодействия регистрирующих органов, налоговых органов, органов Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования Российской Федерации, Государственного комитета Российской Федерации по статистике и банков при государственной регистрации и учете юридических лиц. Данный регламент призван установить порядок взаимодействия соответствующих государственных органов, а также банков при государственной регистрации и учете юридических лиц. Введение предлагаемого порядка исключит необходимость для заявителя самостоятельно обращаться в органы статистики и внебюджетных фондов при регистрации предприятия. 

Регламентом должно быть предусмотрено наделение регистрирующего органа обязанностью выдавать заявителю при государственной регистрации заверенные учредительные документы юридического лица, что исключит необходимость дополнительного обращения для этого в регистрирующий орган и последующего нотариального заверения копии учредительных документов для последующего их представления в банк при открытии счета.

Регламентом должен быть предусмотрен следующий порядок: 

· Заявитель (учредитель) подаёт в регистрирующий орган документы, необходимые для государственной регистрации, постановки на учёт во внебюджетных фондах и присвоения кодов статистики.

· Регистрирующий орган выдаёт свидетельство о государственной регистрации, о постановке на налоговый учёт и заверенную копию учредительных документов юридического лица (в течение 5 рабочих дней).

· На основании исключительно полученных документов заявитель открывает счёт в банке.

· Регистрирующий орган направляет в органы ФСС, Пенсионного фонда и Госкомстата документы, необходимые для постановки на учёт и присвоения кодов статистики.

· Госкомстат по факту присвоения кодов статистики отправляет соответствующую информацию в органы ФСС и Пенсионного фонда.

· После постановки на учёт и присвоения кодов статистики органы ФСС, Пенсионного фонда и Госкомстата направляют заявителю информационные письма-подтверждения и свидетельства о постановке на учёт.

Реализация такого порядка должна осуществляться на основе активного использования информационных и коммуникационных технологий (в перспективе должна быть создана единая информационная система, позволяющая оперативно осуществлять передачу необходимых документов между органами).

Во-вторых, возможно изменение самого понятия "государственная регистрация". В настоящее время государственная регистрация определяется как "акт уполномоченного федерального органа исполнительной власти, осуществляемый посредством внесения в государственный реестр сведений о создании, реорганизации и ликвидации юридических лиц, а также иных сведений о юридических лицах в соответствии с настоящим Федеральным законом" (ст. 1). Может быть целесообразно расширить это понятие и включить в него постановку на налоговый учет, регистрацию во внебюджетных фондах и присвоение юридическому лицу кодов государственной статистики. В этом случае постановка на соответствующий учет автоматически становится функцией государственного регистрирующего органа. Возможно, в этом случае целесообразно увеличить срок государственной регистрации, например, до 10 дней. 

К этой же группе проблем можно отнести противоречие между положением закона, требующим нотариального удостоверения подписи заявителя и копий учредительных документов, и Постановлением Правительства РФ №439 от 19.06.2002 "Об утверждении форм, используемых при государственной регистрации юридических лиц и требований к их оформлению", допускающим предоставление документов в электронном виде.

2. Произошло увеличение финансовых затрат заявителей на регистрацию. Это обусловлено следующими причинами:

· Увеличилась государственная пошлина за осуществление государственной регистрации. Так, например, в Ростовской области регистрационный сбор до вступления в силу закона составлял 1000 руб. за регистрацию предприятия, 200 руб. за внесение изменений в учредительные документы, а процедура ликвидации осуществлялась бесплатно. В настоящее время пошлина на все услуги регистрации, а также ликвидации составляет 2000 руб. (в соответствии с законом «О государственной пошлине).

· При осуществлении государственной регистрации юридического лица регистрирующий орган в соответствии с Законом выдает заявителю только свидетельство о внесении записи в Единый государственный реестр юридических лиц. Копии учредительных документов с отметкой регистрирующего органа, необходимые заявителю для представления  в органы статистики и  внебюджетных фондов, а также в банк для открытия счета, не выдаются. В связи с этим, заявитель вынужден дополнительно обращаться в регистрирующий орган за копией своих учредительных документов с отметкой регистрирующего органа, при этом стоимость данной услуги варьируется от 200 до 400 рублей (в зависимости от срочности). Кроме того, заявитель вынужден обращаться к нотариусу для заверки копий полученного документа для дальнейшего их представления в указанные выше органы. Действующая схема приводит к чрезмерным затратам времени и средств предпринимателей.

Для решения этой проблемы необходимо предусмотреть наделение регистрирующего органа обязанностью выдавать заявителю при государственной регистрации заверенные учредительные документы юридического лица, что исключит необходимость дополнительного обращения для этого в регистрирующий орган и последующего нотариального заверения копии учредительных документов для последующего их представления в банк при открытии счета.

Кроме того, снижение финансовых затрат предпринимателей будет осуществлено при переходе процедуры на принцип «одного окна». 

В связи с затронутыми вопросами нужно отметить и тот факт, что Законом не предусмотрена подача учредительных документов в регистрирующий орган в двух экземплярах и последующий обязательный (для регистрирующего органа) возврат одного экземпляра, заверенного  отметкой регистрирующего органа о том, что именно данный вариант учредительных документов получен регистрирующим органом.

Такая ситуация несколько снижает возможности коммерческого оборота учредительных документов. Получая копии учредительных документов у своих новых партнеров, контрагент не может быть уверен в том, что это первоначальная версия документов, представленная в регистрирующий орган. Поэтому в случае необходимости получения таких документов заинтересованным лицам придется обращаться в регистрирующий орган, что может значительно увеличить издержки заключения контракта.

Для расширения возможностей коммерческого оборота и снижения соответствующих трансакционных издержек предлагается включить в Закон норму о том, что заявитель (юридическое лицо) по собственному желанию может представлять в регистрирующий орган два или более экземпляров учредительных документов или уведомлений о внесении изменений в учредительные документы. В этом случае один экземпляр документов (уведомления) остается в регистрирующем органе, все другие возвращаются заявителю с отметкой регистрирующего органа «Данные документы в регистрирующий орган представлены» вместе с документом, подтверждающим факт внесения записи в государственный реестр, или с сообщением о внесении изменений в учредительные документы.

У заявителя должно остаться право представить в регистрирующий орган только один экземпляр таких документов; в этом случае он остается в регистрирующем органе и обратно заявитель документов с отметками регистрирующего органа не получает.

3. Одной из основных проблем, отмеченных в письмах органов власти субъектов Российской Федерации (всего 6 упоминаний, см. таблицу 3.1) является отсутствие правовой экспертизы документов, представляемых заявителем при регистрации. Действительно, в обязанности регистрационных органов не входит проверка документов на предмет их соответствия законодательству, - иное противоречило бы уведомительному принципу процедуры государственной регистрации. Однако в результате несоответствие документов действующему законодательству не является, в соответствии с законом, основанием для отказа в регистрации.

В этой связи целесообразно внести в закон положение о том, что государственный регистрирующий орган проверяет документы на соответствие действующему законодательству и удостоверяет такую проверку своим штампом. Представляется, что издержки такой проверки не должны возлагаться на заявителя. Кроме того, необходимо предусмотреть в законе возможность мотивированного отказа в регистрации на основании несоответствия документов законодательству (выдается в письменной форме с указанием конкретных нарушенных статей), который может быть оспорен в суде. 

Кроме того, еще ряд норм закона создает проблемы в деятельности хозяйствующих субъектов. Так, Закон установил только две причины отказа в государственной регистрации юридического лица:

· непредставление определенных законом необходимых для государственной регистрации документов; 

· представление документов в ненадлежащий регистрирующий орган. 

На наш взгляд, оказался упущенным еще один (очень важный) мотив для отказа в государственной регистрации – наличие уже зарегистрированных юридических лиц с теми же (идентичными) наименованиями, под которыми предполагают зарегистрироваться вновь создаваемые юридические лица.

Судебных (арбитражных) споров между юридическими лицами за право на «наименование юридического лица» нам не известно, но представляется, что этот недостаток закона уже в скором времени приведет  к тому, что известным компаниям (юридическим лицам) с «раскрученными» наименованиями придется подавать в арбитражные суды многочисленные иски (с неясными перспективами) с целью отстоять свое право на наименование, под которым данное юридическое лицо было зарегистрировано ранее. При этом, даже выиграв суд и отстояв свое уникальное право на наименование фирмы, такая известная фирма может тут же оказаться в ситуации необходимости подачи новых исков. Юридически ничто не мешает проигравшим иски лицам, выйдя из зала суда, зарегистрировать новое юридическое лицо (или серию юридических лиц) с тем же самым наименованием (срок регистрации, согласно закону, - не более пяти рабочих дней; причин для отказа в регистрации даже в этом случае нет).

Представляется целесообразным в качестве причины отказа в государственной регистрации установить также и еще одну: наличие в государственном реестре зарегистрированного юридического лица с тем же наименованием.

При этом предлагается вменить регистрирующему органу в обязанность проводить проверку (экспертизу) наименований вновь регистрируемых юридических лиц на их повторяемость. Больших временных и денежных издержек от регистрирующего органа данная экспертиза не потребует – достаточно будет через поисковую систему обратиться к электронной версии государственного реестра юридических лиц.

Понятно, что при этом всегда будет возникать проблема «разделительной линии»: где наименование повторяется, а где – нет (самый простой пример: ООО «Ромашка» и ООО «Ромашки» – это одно и то же наименование или нет). В связи с этим прелагается в самом законе дать трактовку понятия «того же наименования» юридического лица, например, в таком варианте: «Под тем же наименованием понимается полное совпадение наименования юридического лица (включая полное совпадение последовательности слов в наименовании), подавшего документы для регистрации, с наименованием зарегистрированного ранее юридического лица, внесенного в государственный реестр».

4. В настоящее время появилась коллизия между нормами Налогового Кодекса и Федерального закона «О государственной регистрации юридических лиц».
Так, статья 83 (глава 14, раздел V) части 1 Налогового Кодекса устанавливает, что «заявление о постановке на учет организации или индивидуального предпринимателя подается в налоговый орган соответственно по месту нахождения или по месту жительства в течение 10 дней после их государственной регистрации, а при осуществлении деятельности в Российской Федерации через филиал и представительство - в течение 10 дней после создания филиала и представительства».

Моментом регистрации юридического лица считается день его внесения в государственный Реестр юридических лиц (ст. 11 закона «О государственной регистрации…»), после чего регистрирующий орган не позднее одного рабочего дня должен направить (возможно по почте) заявителю «документ, подтверждающий факт внесения записи в государственный реестр». Между тем в реальности в настоящее время почтовые сообщения могут идти сколько угодно долго и даже не доходить до адресата (получателя) вовсе.  Между тем, будучи внесенным в Государственный реестр, заявитель (юридическое лицо) может не знать о том, что уже является официально зарегистрированным и не иметь подтверждающего данного факта документа. Между тем любое (независимо от вины заявителя/юридического лица) несоблюдение сроков постановки на учет влечет за собой штраф в размере 5 тысяч рублей (ст. 116 ч.1 Налогового Кодекса). 

В связи с этим предлагается в ст. 83 ч.1 Налогового Кодекса изменить момент (дату), с которого ведется отчет времени, в течение налогоплательщик обязан подать документы для постановки на налоговый учет (установить «точку отчета» с момента вручения  заявителю документов, подтверждающих его государственную регистрацию).

5. Законом установлено ведение государственного реестра юридических лиц на бумажном и электронном носителях. Установлено, что сведения, содержащиеся в государственном реестре, являются открытыми и общедоступными, за исключением паспортных данных физических лиц и их идентификационных номеров налогоплательщиков. Однако фактически закон предписывает предоставление сведений из реестра только в бумажном виде:
· выписки из государственного реестра; 

· копии документа (документов), содержащегося в регистрационном деле; 

· справки об отсутствии запрашиваемой информации.

За предоставляемые сведения установлено взимание платы, что может быть объяснимо предполагаемыми расходами на поиск конкретной информации (затраты труда), размножение материалов (бумага, расходные материалы).

Предоставление информации заинтересованным лицам в электронном виде нигде в тексте закона не регламентировано. С нашей точки зрения, здесь можно использовать положительный опыт московских властей: вся открытая информация о зарегистрированном юридическом лице размещалась в открытом бесплатном доступе на Web-сайте в Интернет.

В этой связи предлагается внести в закон дополнение об обязательности размещения регистрирующим органом на своем сайте в Интернете Государственного реестра юридических лиц, содержащего сведения в соответствии с пунктом 1 статьи 5 (за исключением паспортных данных физических лиц и их идентификационных номеров налогоплательщиков), а именно:

а) полное и (в случае, если имеется) сокращенное наименование, в том числе фирменное наименование, для коммерческих организаций на русском языке. В случае, если в учредительных документах юридического лица его наименование указано на одном из языков народов Российской Федерации и (или) на иностранном языке, в государственном реестре указывается также наименование юридического лица на этих языках; 

б) организационно - правовая форма; 

в) адрес (место нахождения) постоянно действующего исполнительного органа юридического лица (в случае отсутствия постоянно действующего исполнительного органа юридического лица - иного органа или лица, имеющих право действовать от имени юридического лица без доверенности), по которому осуществляется связь с юридическим лицом; 

г) способ образования юридического лица (создание или реорганизация); 

д) сведения об учредителях юридического лица; 

е) копии учредительных документов юридического лица; 

ж) сведения о правопреемстве - для юридических лиц, созданных в результате реорганизации иных юридических лиц, для юридических лиц, в учредительные документы которых вносятся изменения в связи с реорганизацией, а также для юридических лиц, прекративших свою деятельность в результате реорганизации; 

з) дата регистрации изменений, внесенных в учредительные документы юридического лица, или в случаях, установленных законом, дата получения регистрирующим органом уведомления об изменениях, внесенных в учредительные документы; 

и) способ прекращения деятельности юридического лица (путем реорганизации или путем ликвидации); 

к) размер указанного в учредительных документах коммерческой организации уставного капитала (складочного капитала, уставного фонда, паевых взносов или другого); 

л) фамилия, имя, отчество и должность лица, имеющего право без доверенности действовать от имени юридического лица, а также паспортные данные такого лица или данные иных документов, удостоверяющих личность в соответствии с законодательством Российской Федерации, и идентификационный номер налогоплательщика при его наличии; 

м) сведения о лицензиях, полученных юридическим лицом. 

6. Еще одна проблема, проявляющаяся на практике, заключается в технической неготовности налоговых органов к проведению регистрации. Так, поступают нарекания от предпринимателей в связи с отсутствием достаточного количества сотрудников инспекций, дополнительных помещений для приема посетителей, вследствие чего создаются очереди. Возможно, эта ситуация связана с необходимостью перерегистрации в налоговых органах уже работающих юридических лиц. Тогда следует ожидать, что в дальнейшем, после окончания срока, отведенного на перерегистрацию, ситуация изменится в лучшую сторону. Тем не менее, в настоящее время необходимо провести анализ имеющейся материально-технической базы налоговых органов, а также квалификации персонала, ответственного за осуществление регистрации юридических лиц в целях выработки предложений по улучшению ситуации.   

Таблица 3.1.   Проблемы системы государственной регистрации юридических лиц, упомянутые в письмах субъектов Российской Федерации
№/№

п/п
Наименование замечания
Количество упоминаний 

1
Увеличились затраты на осуществление государственной регистрации
10

2
Не реализован принцип «одного окна»
9

3
Регистрирующий орган при регистрации не выдает заверенные копии учредительных документов. При этом создается необходимость дополнительных затрат для их получения и нотариального заверения.
6

4
Отсутствие правовой экспертизы представляемых при регистрации заявителем документов
6

5
Не производится проверка названий (фирменных наименований) регистрируемых юридических лиц на их уникальность
4

6
Несоблюдение установленных Законом сроков регистрации
3

7
Не представляется оперативная информация о зарегистрированных юридических лицах в органы местного самоуправления
2

8
Не отработана система предоставления информации из Единого государственного реестра юридических лиц в масштабах всей страны
1

3.2. Закон "О лицензировании отдельных видов деятельности"

Федеральный закон № 128-ФЗ “О лицензировании отдельных видов деятельности” начал действовать с 11 февраля 2002 г. Полгода отсрочки с момента его принятия было необходимо для принятия соответствующих постановлений Правительства Российской Федерации, устанавливающих условия лицензирования каждого конкретного вида деятельности, указанного в федеральном законе.
Задачами данного закона было:

· сократить количество видов деятельности, подлежащих лицензированию;

· предотвратить дробление лицензий и ввести принцип: "один вид деятельности - одна лицензия";

· ввести единый порядок лицензирования на всей территории РФ;

· установить единый срок действия лицензии;

· сократить возможности необоснованного отказа в выдаче лицензии.

В целом, текст закона в значительной степени решает поставленные перед ним задачи. По сравнению с предыдущей редакцией список видов деятельности, подлежащих лицензированию, сокращен почти вдвое (ст.17 п.1). Установлен единый срок действия лицензии - не менее 5 лет (ст.8). Установлены единые ставки лицензионного сбора за рассмотрение лицензирующим органом заявления о предоставлении лицензии  и собственно за предоставление лицензии - 300 и 1000 руб. соответственно (ст.15).

Сокращены возможности лицензирующих органов аннулировать лицензию. Это возможно теперь только по решению суда либо без обращения в суд в случае неуплаты лицензиатом лицензионного сбора за получение лицензии в течение 3 месяцев.

Постановлением Правительства №136 от 11.02.2002 "О лицензировании отдельных видов деятельности" утвержден список федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих лицензирование.

В то же время в тексте закона содержится ряд положений, которые препятствуют достижению поставленных целей.

Главная проблема состоит в том, что действие закона не распространяется на лицензирование 17 видов деятельности (ст.1 п.2):

· деятельность кредитных организаций;

· деятельность, связанная с защитой государственной тайны;

· деятельность в области производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции;

· деятельность в области связи;

· биржевая деятельность;

· деятельность в области таможенного дела;

· нотариальная деятельность;

· страховая деятельность;

· деятельность профессиональных участников рынка ценных бумаг;

· осуществление внешнеэкономических операций;

· осуществление международных автомобильных перевозок грузов и пассажиров;

· приобретение оружия и патронов к нему;

· использование результатов интеллектуальной деятельности;

· использование орбитально-частотных ресурсов и радиочастот для осуществления телевизионного вещания и радиовещания (в том числе вещания дополнительной информации);

· использование природных ресурсов, в том числе недр, лесного фонда, объектов растительного и животного мира;

· деятельность, работы и услуги в области использования атомной энергии;

· образовательная деятельность.

В некоторых случаях, когда речь идет о распределении ограниченных ресурсов, такое исключение можно считать целесообразным, (например, использование орбитально-частотных ресурсов и радиочастот, использование природных ресурсов и т.п.), поскольку такое распределение должно иметь не характер подтверждения соответствия, а являться результатом применения того или иного конкурентного механизма
 (аукциона, тендера и т.п.).  Обоснованность же исключения других видов деятельности, например, деятельности в области связи, образовательной деятельности, деятельности кредитных организаций, страховой деятельности вызывает сомнения.  

Еще одной проблемой является тот факт, что в качестве основания аннулирования лицензии без решения суда не может выступать заявление лицензиата о добровольном отказе  от осуществления лицензируемого вида деятельности. То есть лицензиат, фактически прекративший осуществление какого-либо вида деятельности, формально вынужден продолжать соблюдать лицензионные требования. Соблюдение лицензионных требований и условий, как правило, связано с многочисленными и значительными материальными и иными издержками и является для лицензиата именно вынужденным, поскольку их несоблюдение может повлечь административную и иную ответственность (в том числе наложение штрафа).

Как показал анализ практики лицензирования отдельных видов деятельности, с момента действия закона произошли некоторые улучшения. Значительно сократился перечень лицензируемых видов деятельности, а также время, необходимое предпринимателю для получения лицензии, увеличился средний срок действия лицензий. Вместе с тем, как следует из информации, полученной из органов власти субъектов Российской Федерации (см. Таблицу 3.2), ряд проблем остался нерешенным. 

1. Большая группа проблем связана с нынешним положением в области разграничения полномочий между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в сфере лицензирования. В соответствии с Законом о лицензировании, органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляют полномочия по лицензированию только в случае, если они делегированы Правительством Российской Федерации, либо переданы федеральными органами исполнительной власти по соглашениям. В настоящее время в соответствии с такими соглашениями органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляют лицензирование незначительного числа видов деятельности. Полномочия по лицензированию в соответствии с заключенными соглашениями переданы: Минздравом России  89 субъектам Российской Федерации по 3 видам деятельности (медицинской, фармацевтической  деятельности и деятельности, связанной с оборотом наркотических средств и психотропных веществ); Минэкономразвития России  71  субъекту Российской Федерации по 1 виду деятельности (турагентская деятельность); Минкультуры России 4 субъектам Российской Федерации по 1 виду деятельности (по реставрации объектов культурного наследия, памятников истории и культуры).

В целях унификации подхода к осуществлению лицензирования на территории Российской Федерации, представляется целесообразным предоставлять полномочия по лицензированию отдельных видов деятельности органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации исключительно на основании постановлений Правительства  Российской Федерации. 

Многие федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие лицензирование, не имеют территориальных органов (Госстрой России, Госкомспорт России, Минздрав России, Минпромнауки России  и др.), или территориальные органы не имеют статуса органа исполнительной власти (например, Госнефтеинспекция Минтопэнерго России). В результате:

· соискатели часто вынуждены обращаться за получением лицензий в г. Москву, что обуславливает дополнительные затраты на прохождение процедуры получения лицензий; 

· Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» реализуется только в части предоставления лицензий, и никак не реализуется в части последующего контроля соблюдения лицензиатами лицензионных требований и условий.  

Решение данных проблем должно осуществляться в рамках реформы федеративных отношений. В частности, необходимо провести инвентаризацию всех федеральных органов власти, уполномоченных осуществлять лицензирование на предмет их возможностей в этой области. На ее основе подготовить предложения по перераспределению полномочий в области лицензирования между федеральным и региональным уровнями. При этом должен также соблюдаться принцип, по которому наиболее «массовые» виды деятельности могут лицензироваться федеральными органами власти только при наличии территориальных подразделений с соответствующей материально-технической базой.           

2. Еще одна группа проблем, отмечаемых органами власти субъектов Российской Федерации – это те проблемы, которые существовали и до 2001 г., но, тем не менее, не были решены (или были решены лишь частично) в рамках Закона № 128-ФЗ. К ним относятся следующие.    

По-прежнему в законе закреплен излишне широкий перечень лицензируемых видов деятельности. Эта проблема была отмечена в 35 письмах региональных органов власти.  Многие из видов деятельности попадают под процедуру лицензирования необоснованно, поскольку они наравне с лицензированием, регулируются иными методами (государственный контроль и надзор, система государственной регистрации и сертификации), что противоречит статье 4 Закона
; к таким видам деятельности относятся, например: ветеринарная деятельность; деятельность по разведению племенных животных; деятельность по производству и использованию племенной продукции (материала); деятельность по производству элитных семян (семян элиты); деятельность по хранению зерна и продуктов его переработки; разработка, производство, ремонт и испытания авиационной техники; деятельность по эксплуатации электрических и газовых сетей и другие.

В перечень лицензируемых видов деятельности вошли виды деятельности, которые не являются предпринимательскими (например, коллекционирование оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию). 

В настоящее время существует необходимость получения хозяйствующим субъектом нескольких лицензий при осуществлении одного вида деятельности (эта проблема отмечена в 3 письмах из регионов). Например, организации, осуществляющие переработку нефти, газа и продуктов их переработки, вынуждены получать несколько лицензий: на переработку, хранение и транспортировку нефти, газа и продуктов их переработки, на эксплуатацию пожароопасных и взрывоопасных производственных объектов. 

На практике не достигнута поставленная в законе цель снижения стоимости получения лицензии. Так, до сих пор сохранилась практика создания при лицензирующих органах различных экспертных и других центров, которые взимают с соискателей лицензии дополнительные средства, превращая лицензионную деятельность в источник дополнительного извлечения доходов и пополнения региональных и ведомственных бюджетов, что значительно увеличивает финансовые расходы предпринимателей на получение лицензии.

 Например, Федеральный лицензионный центр при Госстрое России  осуществляет часть  полномочий по лицензированию отдельных видов строительной деятельности. По сведениям, представленным субъектами Российской Федерации, общая стоимость такой лицензии, полученной через филиал ФЛЦ в регионе, может доходить до 50 тыс. руб. Безусловно, это является серьезным барьером для входа на рынок небольших строительных компаний, которые просто не в состоянии оплатить лицензию. Последствием существования такой практики может явиться уход в тень большого числа строительных фирм. Государственные нефтяные инспекции за освидетельствование каждого объекта, на котором осуществляется один из лицензируемых видов деятельности по хранению, переработке и транспортировке нефти, газа и продуктов их переработки, взимают до 90 тыс. руб.

Из результатов исследования Центром экономических и финансовых исследований и разработок (ЦЭФИР), результатов опроса предпринимателей Общероссийской общественной организацией малого и среднего предпринимательства «ОПОРА России» следует, что средняя стоимость приобретения лицензии все равно в несколько раз превышает установленные законом 1300 рублей. Общие финансовые затраты на получение лицензии по некоторым видам деятельности составляют от 5000 до 200000 рублей, при этом на проведение консультаций, получение заключений и разрешений расходуется до 95 % всех расходов (средний показатель 78,5 %). 

Также не до конца решен вопрос проведения государством единой политики в области лицензирования. Действие закона не распространяется на лицензирование 17 сфер деятельности (ст.1 п.2), которое регулируется другими законами, что противоречит принципу единства порядка лицензирования на территории страны. С нашей точки зрения, лицензирование некоторых видов деятельности выведено из сферы действия закона неоправданно (например, деятельность кредитных организаций, образовательная, биржевая, страховая, нотариальная деятельность, деятельность в области связи, деятельность профессиональных участников рынка ценных бумаг, осуществление международных автомобильных перевозок). Кроме того, при разработке порядка лицензирования в данных сферах деятельности использовался отличный от закона о лицензировании методологический аппарат. Такая ситуация порождает многообразие подходов к осуществлению лицензирования и отступление от основного принципа лицензирования – установление унифицированного порядка лицензирования для всех видов деятельности, что значительно снижает эффективность принимаемых мер по сокращению административных ограничений при лицензировании.

Для решения этих проблем целесообразно:

· Провести дальнейшее сокращение лицензируемых видов деятельности.

· Провести анализ практики лицензионной деятельности министерств и ведомств на предмет наличия в их ведении лицензионных, экспертно-лицензионных и иных центров, взимающих с соискателей лицензии дополнительные средства, и ограничить передачу органами исполнительной власти полномочий по лицензированию различным структурам, не входящим в структуру государственных органов исполнительной власти.

· Пересмотреть перечень видов деятельности, на которые не распространяется закон о лицензировании, и внести соответствующие изменения в закон. 

· Привести федеральные законы и иные нормативно-правовые акты, регулирующие лицензирование видов деятельности (на которые не распространяется закон о лицензировании), в соответствие с общей концепцией Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности». 

3. Ряд проблем, отмеченных в письмах органов власти субъектов Российской Федерации, свидетельствует о том, что властные органы в регионах пока еще не до конца «готовы» к проведению политики дебюрократизации. 

Так, в большинстве писем указывается на необходимость расширения перечня лицензируемых видов деятельности (44 упоминания). При этом используются ссылки на то, что вывод ряда видов деятельности из перечня лицензируемых нарушает условия конкуренции на территории региона и ослабляет контроль деятельности хозяйствующих субъектов, которые не кажутся обоснованными. Следует предположить, что выводы о необходимости расширения перечня лицензируемых видов деятельности свидетельствуют о желании региональных органов расширить свои властные полномочия. Такие предложения региональных властей во многом объясняют недостаточно значимый эффект от принятых мер по дебюрократизации.

Еще одной проблемой, отмечаемой региональными органами власти, является невозможность приостановления действия лицензии на основании материалов, предоставляемых иными контрольно-надзорными органами (9 упоминаний). Акцентирование внимания на этой проблеме свидетельствует о тенденции к расширительному толкованию региональными органами власти полномочий контрольных и надзорных органов.

Анализ перечисленных предложений свидетельствует о том, что проводимая в некоторых субъектах Российской Федерации в настоящее время политика способна затормозить процесс реформы дебюрократизации. В силу комплексности и многоуровневости проблемы, ее решение лежит в плоскости взаимодействия политики дебюрократизации с административной реформой и реформой федеративных отношений.    

4. Группа проблем связана с контрольно-надзорными функциями лицензирующих органов. 

Так, при осуществлении контроля соблюдения лицензиатами лицензионных требований и условий лицензирующие органы проводят проверки по предметам ведения иных органов государственной власти, тем самым, нарушая пункт 7 статьи 13 закона о лицензировании.

Данные проверки выведены из сферы, регулируемой Федеральным законом от 8 августа 2001 г. N 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», хотя, по сути, не отличаются от аналогичных проверок других контрольно-надзорных органов, которые этим законом регламентируются. Это приводит к тому, что предприниматели оказываются бесправными при проведении проверок со стороны лицензирующих органов. Так, в арбитражные суды поступало и поступает достаточно большое число исков на неправомерные действия лицензирующих органов при проведении проверок на соответствие лицензионным требованиям и условиям. При этом предприниматели ссылаются на нормы Федерального закона № 134-ФЗ. Однако суды вынуждены отказывать в исках на том основании, что порядок проведения таких проверок не регламентирован в законе о лицензировании, а лицензирующие органы выведены из сферы действия  этого закона. Очевидно, что предприниматели оказываются бесправными при проведении проверок со стороны лицензирующих органов.

Решением данной проблемы может стать внесение изменений в Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», в части исключения лицензионного контроля из перечня видов контроля, к которым не применяется данный закон.

Необходимо обратить внимание и еще на одну правовую коллизию. Согласно Закону о лицензировании, полномочиями по контролю соблюдения лицензиатом лицензионных требований и условий наделены только лицензирующие органы. Однако Кодексом об административных правонарушениях Российской Федерации помимо должностных лиц лицензирующих органов полномочиями составлять протоколы об административных правонарушениях за нарушение лицензиатами лицензионных требований и условий наделены: 

· должностные лица органов внутренних дел (милиции); 

· должностные лица федеральных органов налоговой полиции; 

· должностные лица федерального антимонопольного органа; 

· должностные лица органов государственной инспекции по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей.

Таким образом, соблюдение лицензиатом лицензионных требований и условий контролируют, помимо лицензирующих органов, и другие органы исполнительной власти, часть из которых опять-таки «выведена» из-под действия Федерального закона № 134-ФЗ.

Еще одна коллизия, прослеживаемая на практике применения закона, заключается в пересечении сфер контроля лицензирующих органов и других контрольно-надзорных органов. Так, в соответствии с п.7 ст. 13 закона «лицензирующий орган не  вправе  проводить  проверки  по  предмету ведения  иных  органов  государственной   власти   и   органов   местного самоуправления». В то же время в п.2 ст. 12 определено, что «лицензирующие органы имеют право проводить   проверки   деятельности   лицензиата   на предмет ее соответствия лицензионным требованиям и условиям».

При этом в ст. 2 Закона определено, что «лицензионные  требования  и  условия  -  совокупность  установленных положениями о лицензировании конкретных видов деятельности  требований  и условий, выполнение которых  лицензиатом  обязательно  при  осуществлении лицензируемого вида деятельности». При этом лицензионные требования и условия, утвержденные действующими Положениями о лицензировании, включают требования по соблюдению лицензиатом экологических, санитарно-эпидемиологических, гигиенических, противопожарных правил и норм. Таким образом, создаются условия, когда лицензирующий орган может осуществлять проверки, относящиеся к компетенции других контрольно-надзорных органов. Мы в очередной раз сталкиваемся с пересечением функций различных органов.

Предлагается установить порядок, по которому лицензирующий орган не вправе самостоятельно проводить проверки, относящиеся к компетенции других контрольно-надзорных органов, а при принятии решения о соответствии деятельности предпринимателя лицензионным требованиям и условиям использовать материалы, предоставляемые иными контрольно-надзорными органами.  

5. Группа проблем связана собственно с требованиями к лицензиатам.

Так, в ряде сфер отсутствуют утвержденные Положения о лицензировании некоторых видов деятельности. Например, несмотря на неоднократные поручения Правительства Российской Федерации, до настоящего времени МВД России не разработаны проекты положений о лицензировании деятельности по экспонированию, коллекционированию и торговле оружием и основными частями огнестрельного оружия, патронами к оружию. 

Принятые Положения о лицензировании отдельных видов деятельности содержат множество недостатков. Данные опроса предпринимателей, представленные Общероссийской общественной организацией малого и среднего предпринимательства «ОПОРА России» свидетельствуют, что наиболее существенными недостатками действующих положений являются:

· неоднозначность отдельных лицензионных требований, создающая условия для произвола лицензирующих органов (отметили 53,3% опрошенных);

· лицензионные требования и условия не отражают специфику лицензируемого вида деятельности (отметили 35,9% опрошенных);

· наличие в лицензионных требованиях и условиях требований, которые являются предметом контроля иных органов государственной исполнительной власти (отметили 26,2% опрошенных);

· неоправданно высокие требования к материально-технической базе и квалификации специалистов (отметили 17.5% опрошенных);

· отсутствие открытого доступа к нормативным правовым актам, соблюдение которых обязательно лицензиатом при осуществлении им лицензируемого вида деятельности (15,5%).

Так, многие из Положений содержат требования и условия, относящиеся к предмету контроля (надзора) иных органов государственной власти (соблюдение санитарно - эпидемиологических, противопожарных норм и правил, требований  экологической безопасности норм по охране труда, а также соблюдение требований по защите сведений, составляющих государственную тайну), что противоречит статье 13 Закона о лицензировании.  Такие требования содержат, например, Положение о лицензировании деятельности по выполнению работ и оказанию услуг по хранению, перевозкам и уничтожению химического оружия, Положение о лицензировании деятельности по воспроизведению (изготовлению экземпляров) аудиовизуальных произведений и фонограмм на любых видах носителей, Положение о лицензировании деятельности по производству элитных семян (семян элиты), Положение о лицензировании деятельности по хранению зерна и продуктов его переработки, Положение о лицензировании деятельности по распространению шифровальных (криптографических) средств и другие.

Многие требования к материально-технической базе и квалификации специалистов, а также их переподготовке, не имеют четких границ их применения, либо неоправданно завышены. Вместе с тем, критерии отнесения специалистов к категории квалифицированных отсутствуют. Многие требования не соответствуют «Квалификационному справочнику должностей руководителей, специалистов и других служащих». Не вполне ясен подход разработчиков Положений при определении количества квалифицированных работников по штатному расписанию, обязательное наличие которых является одним из лицензионных требований и условий (например, Положение о лицензировании деятельности по производству табачных изделий, Положение о лицензировании деятельности по производству медицинской техники, Положения о лицензировании деятельности по разработке и производству авиационной техники, в том числе авиационной техники двойного назначения, Положение о лицензировании организации и содержания тотализаторов и игорных заведений и другие).

Лицензионные требования и условия в отношении наличия материально-технической базы большинства положений изобилуют неконкретными общими формулировками, не имеющих четких границ их применения, которые при осуществлении контроля их выполнения (с последующим применением различного рода санкций) могут привести к неразрешимым спорным и конфликтным ситуациям, ущемляющим права лицензиата. Не обозначен минимальный перечень помещений, сооружений и оборудования, необходимый для осуществления конкретного вида деятельности. Также отсутствуют утвержденные требования к помещению и оборудованию. Многие нормативные правовые акты, устанавливающие требования к помещению и оборудованию, устарели и требуют пересмотра. При таком положении лицензионные требования можно трактовать произвольно, что в свою очередь может явиться основанием для отказа в выдаче лицензии.

Некоторые лицензирующие органы указывают в лицензиях наименования конкретных работ (услуг), которые разрешается осуществлять в рамках лицензируемой деятельности. 

В соответствии с пунктом 2 статьи 17 Закона о лицензировании перечень работ и услуг устанавливается только Положениями о лицензировании космической деятельности, ветеринарной деятельности и медицинской деятельности. Однако лицензирующие органы при выдаче лицензий указывают наименование работ и услуг, которые разрешается осуществлять. Это имело место, например, при лицензировании деятельности по оказанию протезно-ортопедической помощи, деятельности по предупреждению и тушению пожаров, деятельности по эксплуатации электрических сетей, деятельности в области гидрометеорологии  и смежных с ней областях, проектированию и строительству зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом и др. 

Такая конкретизация является дополнительным административным барьером, так как предприниматель вынужден получать лицензию на каждый вид работ (услуг) в рамках лицензируемого вида деятельности, что противоречит статье 49 Гражданского кодекса Российской Федерации, согласно которой виды деятельности, подлежащие лицензированию, устанавливаются законом.
Исходя из указанных выше проблем, мы считаем, что Правительству Российской Федерации необходимо разработать и принять методические рекомендации для органов, уполномоченных на ведение лицензирования, которые бы учитывали необходимость унификации всех процедур по проведению лицензирования на территории Российской Федерации. 

6. На региональном уровне широко распространена практика выдачи не лицензий, а разрешений. Дело в том, что сами определения лицензии и лицензируемого вида деятельности, приведенные в законе, оставляют свободу для некорректных действий органов власти регионального и местного уровня:  

«Лицензия - специальное разрешение на осуществление конкретного  вида деятельности  при  обязательном  соблюдении  лицензионных  требований   и условий,   выданное   лицензирующим   органом   юридическому   лицу   или индивидуальному предпринимателю;

Лицензируемый вид деятельности - вид деятельности, на  осуществление которого на территории Российской Федерации требуется получение  лицензии в соответствии с настоящим Федеральным законом» (2 ст.).

Из этих формулировок не следует, что все виды деятельности, на осуществление которых на территории России требуется специальное разрешение, должны подлежать лицензированию, а все остальные виды деятельности могут осуществляться без специального разрешения. Это породило практику, когда региональные или муниципальные органы власти вводят на не лицензируемые в соответствии с законом виды деятельности специальные разрешения. По сути дела, незаконно создается альтернативный лицензированию механизм, предполагающий свою процедуру, свою стоимость «услуг» и т.д.   

Так, в соответствии с результатами исследования ЦЭФИР, в первом полугодии 2002 года опрошенным фирмам было выдано 224 разрешения (не лицензии!), что составляет треть от всех выданных лицензий и разрешений. 

По данным ЦЭФИР [ЦЭФИР, 2003], субъективные ощущения опрошенных свидетельствуют о том, что лицензирование является большим препятствием для роста большого числа малых предприятий: 14% респондентов заявили, что лицензирование представляет собою очень серьезную проблему для развития их бизнеса. При этом можно констатировать, что на сегодняшний день многие проблемы в области лицензирования и проверок связаны не с федеральным законодательством, а с его применением на местах.

Таблица 3.2.Проблемы системы лицензирования отдельных видов деятельности, упомянутые в письмах субъектов Российской Федерации

№/№

п/п
Наименование замечания
Количество упоминаний

1.
Неоправданный вывод некоторых видов деятельности из перечня лицензируемых (необходимо расширение перечня видов деятельности, на осуществление которых требуются лицензии).
44

2.
Осуществление лицензирования большинства видов деятельности на федеральном уровне, проблема передачи полномочий федеральным органами исполнительной власти, осуществляющим лицензирование органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.
40

3.
Недостаточное сокращение перечня видов деятельности, на осуществление которых требуются лицензии (необходимо дальнейшее расширение перечня лицензируемых видов деятельности).  
36

4.
Дополнительные расходы при получении лицензии (проведение независимой экспертизы, получение заключения о соответствии лицензиата санитарным и пожарным нормам и правилам).
9

5.
Отсутствие возможности приостановления действия лицензии на основании материалов, представленных иными контрольно-надзорными органами.
9

6.
Неэффективность уведомительного порядка при осуществлении лицензиатом деятельности на территории другого субъекта Российской Федерации (необходимо заменить уведомительный порядок на порядок регистрации лицензии).
5

7.
Необходимость получения нескольких лицензий для осуществления одного лицензируемого вида деятельности.
3

3.3. Закон "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)"

Федеральный закон от 8 августа 2002 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (далее - Закон) по своему замыслу должен способствовать большей защищенности хозяйствующих субъектов при проведении контрольно-надзорных мероприятий должностными лицами органов, уполномоченных на проведение государственного контроля (надзора).

Один из важнейших принципов, заложенных в Законе, – презумпция добросовестности юридического  лица или индивидуального предпринимателя. Важность этого положения подтверждается сложившимися целевыми установками государственных контролирующих органов,  реализуемых ими при проведении проверок и сводящихся к тому, что предприниматели не могут не обманывать, поэтому их нужно больше и тщательнее проверять. Одними из основных предпосылок формирования такой позиции явилась избыточность устанавливаемых обязательных требований, их запутанность и бессистемность (включая разбросанность во множестве актов различного уровня – законов, Постановлений Правительства, актах министерств и ведомств, органов власти субъектов РФ и местного самоуправления). Это и другие причины приводили к возникновению ситуации «заведомой виновности» предпринимателя. 

Важно отметить, что в сфере государственного контроля сложилась ситуация, характеризующаяся еще и недостаточной доступностью информации об установленных нормах и правилах для тех, кто их должен выполнять. В связи этим среди принципов защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора) провозглашается открытость и доступность нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля.

В целях упорядочения сферы обязательных требований к ведению предпринимательской деятельности в Законе были закреплены принципы:

· установление обязательных требований федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами;

· признания в порядке, установленном федеральным законодательством, недействующими (полностью или частично) нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, соблюдение которых подлежит проверке, если они не соответствуют федеральным законам.

Изменения, произошедшие в сфере государственного контроля вследствие применения Закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», могут быть охарактеризованы как не вполне однозначные. 

Отдельные исследования, проведенные спустя год после вступления Закона в силу, позволяют полагать, что нагрузка на предпринимателей определенным образом сократилась. Так, по результатам двух опросов малого бизнеса, проведенных ЦЭФИР
 в рамках проекта «Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства», в первой половине 2002 года по сравнению с аналогичным периодом 2001 г. отмечается сокращение количества инспекций в расчете на 1 малое предприятие на 21%, а по сравнению со второй половиной 2001 года – на 27% (хотя на уровне регионов тенденции различаются – из 20 обследованных регионов в 4 среднее число инспекций выросло). Зафиксировано также сокращение времени, затрачиваемого руководителями предприятий  на обеспечение инспекций, и связанных с проверками материальных издержек. Отмечается сокращение числа проверок и по отдельным наиболее распространенным видам инспекций – пожарной инспекции и Госсанэпиднадзора [ЦЭФИР, 2002, 2003]. Вместе с тем, выводы об устойчивости тенденции делать еще очень рано – следует дождаться следующих исследований ЦЭФИР, а также результатов других независимых исследований по этому вопросу.

Данные, представленные федеральными органами исполнительной власти и региональными администрациями, еще в большей степени выявляют (несмотря на их фрагментарность) разнонаправленные тенденции. Например, общее количество проверок, проведенных инспекторами  государственной противопожарной службы в 2002 г. было в 2 раза меньше, чем в 2001 г. (однако, это следует связать не только с влиянием Закона, но и с сокращением численности уполномоченных проводить проверки должностных лиц, проведенным в рамках реформы противопожарной службы и передачи ее в ведение МЧС России). В то же время, общее число проверок, проводимых Госсвязьнадзором, выросло более чем в 1,5 раза, причем число внеплановых проверок увеличилось еще больше (см. Таблицу 3.3).

Такой неоднозначный результат практики применения закона может быть связан с несколькими причинами:  (1) с содержанием самого Закона,  (2) с практикой внедрения Закона в деятельность контрольно-надзорных органов, (3) с общей неэффективностью действующей системы органов государственного контроля. 

Таблица 3.3. Изменение числа проверок, проведенных отельными федеральными ведомствами
Орган контроля (надзора)
Изменение количества проводимых проверок в 2002 г. по сравнению с 2001 г., %
Изменение объема взысканных штрафов

в 2002 г. по сравнению с 2001 г., %


общее
плановые
внеплановые


Государственная противопожарная служба
50,9
51,4
50,0
88,7

Государственный надзор за связью и информацией в РФ
156,6
148,6
188,6
126,3

Российская транспортная инспекция Минтранса РФ
76,7
75,0
84,2
36,7

Федеральная инспекция труда
100,0
Раздельный учет плановых и внеплановых мероприятий по контролю не ведется
118,8

Государственный комитет РФ по стандартизации и метрологии
93,2
Плановые и внеплановые проверки не разделены
73,2

Федеральная служба земельного кадастра РФ (Росземкадастр)
80,5
Плановые и внеплановые проверки не разделены
66,2

Государственный архитектурно-строительный надзор
101,0
157,5
55,1
72,9

Источник: Информация, предоставленная федеральными органами исполнительной власти по запросу Минэкономразвития РФ.

1. Исходя из анализа самого текста Закона, следует отметить следующие его недостатки.

Сфера действия Закона ограничена. Из различных форм и методов государственного контроля (надзора) максимально формализованы только инспекционные проверки (в Законе они определены как «мероприятия по контролю»). При этом Закон не применяется к мероприятиям по контролю, при проведении которых не требуется взаимодействие органов государственного контроля (надзора) с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, а на последних не возлагаются обязанности по предоставлению информации и исполнению требований органов государственного контроля (надзора), а также к мероприятиям по контролю, проводимым в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей по их собственной инициативе.

Из-под действия закона выведен значительный перечень видов контроля (лицензионный, таможенный, налоговый, различные виды контроля на финансовом рынке и др.). Это создает вполне обоснованные сомнения в том, что ситуацию в сфере контроля удастся улучшить радикально. Известно, что в число контролирующих органов, на которые приходится основная масса проверок, входят именно налоговая инспекция, органы внутренних дел и некоторые другие.

Многие нормы Закона определяют только общую направленность в сфере защиты прав предпринимателей, и в целях эффективного применения Закона заложенные в нем положения предполагают необходимость дальнейшей нормотворческой работы. Так, закрепленные в Законе принципы (1) установления обязательных требований федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами и (2) признания в порядке, установленном федеральным законодательством, недействующими (полностью или частично) нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, соблюдение которых подлежит проверке, если они не соответствуют федеральным законам, предполагают определенную корректировку нормативно-правовой базы, закрепляющей обязательные требования. В данной связи эффективная реализация этих принципов возможна только в определенной перспективе, после упорядочения законодательной базы и «чистки» ведомственного законодательства. 

Принципы закона – обязательные требования фиксируются только в федеральных законах и основанных на них подзаконных актах  и приведение в  соответствие с ним остальной нормативной базы ( только начинают реализоваться, поскольку предполагают внесение поправок в законы «О качестве и безопасности пищевых продуктов», «О защите прав потребителей» и другие. Полностью эти принципы реализуются через реализацию Закона "О техническом регулировании", устанавливающему, что обязательные требования к продукции. процессам производства, хранения, переработки и т.п.  могут устанавливаться только техническими регламентами, имеющими статус федерального закона

Многие установленные законом нормы предполагали дальнейшую работу по упорядочению сферы контроля со стороны контрольно-надзорных органов. Законодательное ограничение частоты плановых проверок одного юридического лица или индивидуального предпринимателя неизбежно вступало в противоречие со многими ведомственными инструкциями и требовало пересмотра планов проверок. Учитывая сложившуюся практику расшифровки положений законов в ведомственных актах, с учетом специфики деятельности контролирующих органов, детализация процедуры проверки на уровне Закона также потребовала пересмотра ведомственной нормативно-правовой базы, внутренних инструкций и регламентов контрольных органов. Опыт внедрения законодательства в практику взаимоотношения органов власти и бизнеса подсказывал, что на такую «раскачку» также потребуется некоторое время. 

В Законе недостаточно детально отрегулированы механизмы реализации на практике отдельных установленных положений. Так, законодательное закрепление открытости и доступности нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля, имело большое значение в связи с низкой информированностью субъектов предпринимательства. Однако эффективное применение этого принципа предполагало дополнительную проработку самого механизма предоставления полной информации, в частности установление сферы ответственности органов контроля по доведению до предпринимателей этой информации и сокращения возможностей применения принципа «незнание закона не освобождает от ответственности».

Отдельные понятия в Законе для эффективного применения на практике требуют «разведения» с понятиями других законов. Так, обращаясь уже к практике применения Закона, можно отметить, что его нормы не учитываются сотрудниками органов внутренних дел при проведении контрольных проверок. В качестве обоснования указывается их противоречие Закону Российской Федерации «О милиции» и нормам Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях. Однако данная позиция представляется недостаточно аргументированной. В данной связи нужно четкое разделение оперативно-розыскных мероприятий и контроля исполнения обязательных требований, который должен осуществляться в порядке и на основании положений Закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».

Резюмируя, можно отметить следующее. Закон не предполагал решения всех назревших в сфере государственного контроля проблем и был направлен на упорядочение регулирования совершенно конкретных аспектов в данной сфере. Положения Закона требуют приведению в соответствие с ним смежного и другого законодательства, корректировки ведомственных актов и регламентирующих документов контрольно-надзорных органов, на что объективно необходимо некоторое время, учитывая, что закон вступил в силу с момента своего опубликования (через три дня после принятия).   Наряду с этим для полной реализации отдельных установленных в законе принципов требуется дальнейшая нормотворческая работа, в связи с этим их реализация была возможна с отложенным эффектом. Наконец, по отдельным положениям можно говорить об их недостаточной регламентации в Законе.

2. Вторая группа возможных причин неоднозначной оценки действенности Закона – особенности реализации его принципов и положений на практике, может быть охарактеризована следующим образом.

Одна из самых значимых причин нарушений, допускаемых предпринимателями в их деятельности, – слабое знание нормативно-правовых актов, содержащих обязательные требования к их деятельности. Однако такая ситуация определяется не только недостаточным вниманием предпринимателей к выполнению нормативных требований. Отсутствует эффективный механизм доведения до предпринимателей необходимой информации, особенно ведомственной. В результате многие важные для себя знания предприниматели, получают уже непосредственно в ходе проверок, иногда с трудом. 

После вступления в силу Закона ситуация со слабой информированностью предпринимателей сохраняется пока на прежнем уровне. Установленный Законом принцип открытости и доступности для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей нормативных актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля, реализуется не до конца. Так по результатам опроса предпринимателей, проведенного в рамках исследования Международного института гуманитарно-политических исследований «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей» (лето 2002 г.) [МИГПИ, 2002], большинство опрошенных (67,3%) считают, что нормативные акты, регулирующие госконтроль, открыты и доступны лишь частично.    

Вместе с тем закон прямо не обязывает контрольно-надзорные органы проводить специальную политику по доведению до предпринимателей информации. Для того чтобы добиться сдвига в этом вопросе, нужно создавать определенные механизмы, обеспечивающие информирование предпринимателей в обязательном порядке вне зависимости от их собственной активности. Кроме того, на решение этих вопросов направлены дальнейшие шаги по дерегулированию и дебюрократизации, в частности, кодификация в технических регламентах обязательных требований к продукции. услугам, процессам производства и т.п.

Данные опрос предпринимателей показывают, что имеют место достаточно многочисленные нарушения Закона со стороны должностных лиц контрольно-надзорных органов. 

Исходя из результатов упомянутого опроса предпринимателей [МИГПИ, 2002], абсолютным лидером нарушений является требование проверяющими предоставления документов, информации, образцов продукции, не относящихся к предмету проверки. 

Вторая группа включила три нарушения, которые, по мнению предпринимателей тоже встречаются достаточно часто. К ним относятся следующие ситуации:

· проверяется выполнение требований, не относящихся к компетенции органа госконтроля, осуществляющего проверку – 30,0%;

· плановые  мероприятия по контролю  проводятся чаще, чем один раз в два года – 29,0%;

· не предоставляется необходимая информация, относящаяся к предмету проверки – 28,2%.

В третью группу вошли  шесть нарушений, которые были замечены  реже:

· отсутствует распоряжение о проведении мероприятия по контролю – 21,6%;

· при проверке изымаются оригиналы документов, относящиеся к предмету проверки – 19,6%;

· проверки проводятся при отсутствии должностных лиц или работников проверяемого предприятия – 19,3%;

· проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований без оформления акта об отборе в установленной форме –18,2%;

· нарушается порядок оформления результатов контроля – 15,8%.;

И последнюю, четвертую, группу составили те  неправомерные действия контролеров, которые  встречаются относительно редко:

· Проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований в количестве, превышающем нормы, установленные государственными стандартами или иными нормативными документами – 11,6%;

· Мероприятие по контролю проводится не тем должностным лицом, которое указано в распоряжении (приказе) – 11,4%;

· Проверяющие разглашают информацию, составляющую охраняемую законом тайну и полученную в результате проведения мероприятий по контролю – 8,7%;

· Взимается плата за проведение мероприятий по контролю – 7,0%;

· Продолжительность планового мероприятия по контролю превышает один месяц – 7,0%;

· Срок проведения планового мероприятия в случае необходимости продлевается  более чем на один месяц – 4,7%.

По отзывам из контрольных органов, их деятельность не претерпела радикальных изменений, они продолжают работать, как работали раньше. Изменились лишь определенные требования к формам документов, которые они постарались учесть. Тем не менее, необходимость оформления распоряжений на проверку  отмечается многими из них, как большое неудобство, формализм, создающий определенные трудности в работе,  а потому  приводящий к нарушениям. Раньше, до принятия Закона № 134, многие должностные лица проводили мероприятия по надзору при предъявлении своего служебного удостоверения. 

Например, Федеральный Закон по обеспечению санитарного благополучия населения давал сотрудникам Госсанэпиднадзора право приходить на любой объект и проводить контроль. По их словам, по новому Закону они обязаны сначала направить уведомление, а затем Распоряжение о проверке. Представитель Государственного архитектурно-строительного надзора РФ убежден, что для них ничего не изменилось и не должно измениться, потому что они работают на основании положения Госстроя и соответствующего регионального законодательства. По закрепленному там порядку никаких специальных предписаний, или иных документов для проведения проверок не требуется. В то же время сотрудники государственной инспекции труда получили уже по новому трудовому кодексу  право осуществлять контрольную деятельность по предъявлении служебного удостоверения. 

Действия представителей милиции, как следует из информации экспертов,  нарушают практически большинство требований Закона № 134 – отсутствуют  предписания и распоряжения о проведении проверок,  предметы проверок напрямую дублируют те, что предписаны различным органам государственного контроля, контролируют не уполномоченные лица, результаты проверок оформляются протоколами, но не записываются в журнал проверок и т.д. Представители УВД занимают здесь жесткую позицию, считая, что имеют право действовать в соответствии со «своими» законами и Закон № 134 к ним не имеет никакого отношения. 

На практике, как показывают письма из регионов, слабо распространено применение журнала учета проверок. Причиной этого является отсутствие унифицированной формы журнала. Также не унифицирована форма бланков распоряжения на проведение мероприятий по контролю. В результате органами контроля используются различные формы. На это неоднократно обращалось внимание органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации. 

На уровне Закона или отдельного Постановления Правительства РФ необходимо унифицировать форму журнала учета проверок и распоряжения на право проведения мероприятия по контролю. Более детального описания требуют и отдельные прописанные в законе реквизиты распоряжения на проведение проверки, в частности, цели и задачи проверки.

3. В Законе «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении  государственного контроля (надзора)» сделана попытка запустить механизм самоконтроля участников  рынка и минимизировать тем самым вмешательство государства. Имеются в виду нормы, касающиеся осуществления государственного контроля в отношении членов саморегулируемых организаций. В соответствии с Законом для членов саморегулируемых организаций возможен особый режим государственного контроля, который предполагает, что плановые контрольные мероприятия проводятся органом государственного контроля выборочно в отношении 10% членов саморегулируемой организации 9но не менее чем двух хозяйствующих субъектов). Однако развитие саморегулирования (кроме отраслей, где деятельность организаций саморегулирования определена законом - рынок ценных бумаг, аудит, оценочная деятельность и др.) пока не приняло значительных масштабов.

Опрос, проведенный в ходе исследований Международного института гуманитарно-политических исследований «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей» (лето 2002 г.), показал, что подавляющее большинство предпринимателей не знает о существовании саморегулируемых организаций, а из тех, кто знает об их существовании, являются участниками только единицы. В целом по всей выборке (1000 респондентов-руководителей малых предприятий) число ответов «не знаю о существовании таких» составило 67,5% респондентов, и эта цифра с небольшими колебаниями повторилась во всех пяти обследованных регионах (Москве, Новосибирской, Курской, Новгородской и Томской областях). Тем не менее, все-таки пятая часть  ответивших оказалась знакома с существованием таких организаций. Оказалось также, что часть участников обследования не только знают о существовании саморегулируемых организаций, но и являются их участниками. Однако доля таких малых предприятий крайне невелика – всего 2,8% от общего числа проанкетированных.

Материалы другого независимого исследования – «Анализ эффективности применения Федерального закона “О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)” на территории Пермской области», проведенного Уральским агентством поддержки малых и средних предприятий (май 2002 г.) – также отмечают низкую степень распространения саморегулирования в регионе. На вопрос «Являетесь ли Вы членом саморегулируемой организации?» утвердительно ответили только 4% опрошенных (из 306 проанкетированных предпринимателей), 33% ответили, что не знают, что такое саморегулируемая организация, остальные ответили на вопрос отрицательно. Показательно, что из ответивших положительно никто не указал название саморегулируемой организации, куда он «входит». Это позволяет, сделать вывод исследователям, что эти респонденты просто неправильно поняли вопрос или не знают, что такое саморегулируемая организация, и, следовательно, реальная цифра распространения участия в организациях саморегулирования (применительно к нормам Закона) на территории Пермской области еще меньше. 

Можно указать несколько причин слабого пока развития саморегулирования. 

Прежде всего, само предпринимательское сообщество проявило определенную неготовность активно участвовать в этом процессе, с одной стороны, с другой – многие отнеслись к идее настороженно или даже скептически. 

Достаточно показательны результаты опросов предпринимателей. Согласно исследованию «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей» (лето 2002 г.), на вопрос «готовы ли вы войти в состав саморегулируемой организации» почти 40% проанкетированных предпринимателей ответили отрицательно. Основная масса отвечавших проявила колебание, затруднившись с выбором определенного варианта. Однозначно положительно на данный вопрос ответили только 7,1%  опрошенных.

В Перми в ходе опросов предпринимателей было названо 3 причины, почему предприниматели не создают саморегулируемые организации: не знают о такой возможности – 40%; не имеют информации о положительном для бизнеса опыте существования таких организаций – 15%; считают, что кто-то другой должен такую организацию создать, а они посмотрят входить в нее или подождать – 40%. Эти данные также свидетельствуют о низкой степени распространения саморегулирования, а также об опасении предпринимателей проявлять собственную инициативу по созданию таких организаций. 

Кроме того, баланс выгод от членства в саморегулируемых организациях и требований к таким организациям, установленный в Законе «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении  государственного контроля (надзора)», не может считаться оптимальным. Во-первых, в законе заложено весьма жесткое требование  субсидиарной ответственности членов саморегулируемой организации за ущерб, причиненный ее членами вследствие несоблюдения обязательных требований. На такую схему ответственности готовы идти далеко не все организации и их члены. Во-вторых, для перевода организации саморегулирования на особый порядок закон требует соответствия предмета саморегулирования предмету государственного контроля. Таким образом, даже создание механизмов субсидиарной ответственности не избавит хозяйствующих субъектов от многих видов контроля. Вряд ли члены профессиональной ассоциации согласятся контролировать, например. соблюдением норм пожарной безопасности и нести субсидиарную ответственность за ущерб, причиненный нарушением этих норм. 

Фактически Закон является только первым шагом, создающим условия для развития саморегулирования. Безусловно,  должны сформироваться определенные условия, для того, чтобы подобная инициатива снизу могла появиться, развиться и, достигнув «критической массы», получить институциональное оформление. На это требуется достаточно длительное время. Кроме того, необходимо более четкое определение места саморегулирования в системе регулирования хозяйственной деятельности в целом, более четко прописанные выгоды для предпринимателей от членства в саморегулируемых организациях. Мы вернемся к вопросу о развитии саморегулирования в главе 4.


На практике весьма затруднена возможность обжалования действий должностных лиц, нарушающих нормы закона: применение Закона в арбитражных судах. 

Анализ арбитражной практики показывает, что незначительное число дел выливается в судебное разбирательство, причем предварительное обобщение и анализ рассматриваемых дел показывает, что основная часть постановлений выносится в пользу контрольно-надзорных органов. 

Важно отметить, что при явной доказанности факта нарушения Закона со стороны проверяющих, суды, тем не менее, не позволяют предпринимателям избавиться от административных взысканий только на том основании, что проверяющими были нарушены процедурные требования, предусмотренные Законом №134. 

Анализ судебных решений показывает, что одни суды считают, что при внеплановой проверке контрольный орган может проверять только то, что послужило поводом для нее, а другие суды, основываясь на нормах других законов, в частности, Федерального закона от 2 января 2000 г. №29-ФЗ «О качестве и безопасности пищевых продуктов», полагают возможным проверять все. В преобладающем большинстве случаев суды не проходят мимо фактов обнаружения нарушений, не относящихся к предмету внеплановой проверки, только потому, что эти факты обнаружила не плановая, а внеплановая проверка. 

Соответственно, необходимо законодательное закрепление норм, в соответствии с которыми контролирующие органы не могут налагать административные взыскания, если нарушения были выявлены с нарушением закрепленных законом процедур осуществления контрольно-надзорной деятельности.

3. К третьей группе возможных причин неоднозначных последствий введения в действие анализируемого Закона относится общая низкая эффективность системы государственного контроля, на преодоление которой Закон не был непосредственно направлен. 

В декабре 2002 г. Бюро экономического развития по заказу Минэкономразвития России была подготовлена аналитическая записка [БЭА, 2002], материалы которой вошли в доклад «Инвентаризация функций, оценка структуры, численности работников и уточнение порядка финансирования органов (организаций), осуществляющих государственный контроль (надзор)». Доклад рассылался Министерством по федеральным органам исполнительной власти. Были получены отзывы, замечания и предложения, а также дополнительные данные, которые позволили уточнить и дополнить содержание доклада, не меняя, однако, принципиальным образом его выводов. 

Анализ результатов инвентаризации функций, оценки структуры, численности работников и порядка финансирования органов государственного контроля (надзора) показал следующее: 

· на законодательном уровне отсутствуют единые и четкие подходы к определению структуры, функций, численности и порядка финансирования органов государственного контроля (надзора);

· не определена экономическая целесообразность существования каждого конкретного органа государственного контроля (надзора) и наделения этого органа объемом полномочий по контролю;

· разделение объектов контроля между контролирующими организациями проведено нечетко, во многих случаях имеет место пересечение. На практике это приводит к многократному дублированию функций (в том числе дублирования не только по горизонтали между ведомствами, но и по вертикали – между структурами разных уровней одного и того же ведомства и между федеральными, региональными и муниципальными органами, наделяемыми полномочиями по контролю), что увеличивает административную нагрузку на предпринимательский сектор;

· сфера деятельности органа государственного контроля (надзора) находится в прямой зависимости от его принадлежности конкретному федеральному органу исполнительной власти, что приводит к созданию органов государственного контроля (надзора) по принципу ведомственного интереса, а не как следствие необходимости осуществления контроля (надзора) в целом по объекту, что порождает дублирование функций органов государственного контроля (надзора);

· координация деятельности федеральных контрольно-надзорных органов между собой и с контрольно-надзорными органами регионального уровня слаба. То же нередко верно и для контрольно-надзорных органов регионального уровня по отношению друг к другу и к федеральным органам; 

· среди органов государственного контроля (надзора) преобладают вертикально-интегрированные структуры. Это дает возможности этим органам совмещать властные и конкурентные функции (действие как хозяйствующего субъекта) и устанавливать численность их кадров ведомственными решениями;

· среди источников финансирования деятельности органов государственного контроля (надзора) в целом преобладает федеральный бюджет. В условиях множественности органов и ограниченности государственного бюджета недостаток выделяемых бюджетных средств используется как аргумент при обосновании необходимости финансирования государственных органов надзора непосредственно за счет оказания указанными органами платных услуг и привлечения значительных средств из внебюджетных источников. На этом фоне доход от платных услуг и из иных внебюджетных источников, как следует из предоставленных данных, занимает второе место;

· преобладают формы внутриведомственного распределения средств на госконтроль и степень прозрачности схемы распределения средств довольно низка. В большинстве случаев в Законе о бюджете затраты в сметах органов исполнительной власти проходят по строке «подведомственные организации» и не дают понимания о том, какой объем средств направляется на осуществление функций госконтроля. Такое положение дел затрудняет оценку эффективности проводимых мероприятий по контролю;

· ситуация, когда финансирование органов, наделенных контрольно-надзорными полномочиями, зависит от объема оказываемых ими платных услуг, достаточно широко распространена. Финансирование деятельности органов, наделенных контрольными полномочиями и правом одновременно осуществлять платные услуги, осуществляется, в том числе за счет платных услуг хозяйствующим субъектам, подпадающим под компетенцию органа в сфере контроля (надзора) и по предметам контроля. Взимание органами, наделенными контрольно-надзорными функциями, платы либо непосредственно с поднадзорных субъектов, либо за оказанные им услуги, искажает направленность контроля и создает предпосылки для формального исполнения контрольным органом своих задач по отношению к таким хозяйствующим субъектам. Реализация органами, наделенными контрольно-надзорными полномочиями хозяйственных функций, платных услуг подконтрольным субъектам, в прямой или опосредованной форме объективно приводит к тому, что соответствующие органы в большей степени заинтересованы в развитии именно платных услуг, чем в реализации других («бесплатных») функций. Фактически, этим создаются предпосылки для «административного рэкета»;

· система предоставления платных услуг характеризуется низкой степенью прозрачности. Орган, оказывающий платные услуги, вправе утверждать смету расходов на ее проведение в соответствии с условиями и порядком, которые эти же органы фактически сами для себя и устанавливают. В ряде случаев отсутствуют перечни услуг, которые может предоставлять орган, методики определения цены услуги. Отсутствует единый стандарт расчета цены услуги, а имеющиеся методические документы позволяют произвольно устанавливать цену.

Все это позволяет сделать следующие выводы:

· Адекватной рыночным условиям хозяйствования системы государственного контроля в России в настоящее время нет, и ее отсутствие тормозит экономический рост. Существующая система контроля в целом ряде случаев не отвечает таким основным принципам ее организации как прозрачность, структурная адекватность используемой экономической системе и четкость в определении правового положения контрольных органов. Сейчас органы государственного контроля не объединены единой идеологией и структурой; 

· Отсутствие адекватной рыночным принципам функционирования экономики структуры контрольных органов породило нерациональное распределение контрольных полномочий между федеральными органами исполнительной власти, что, в свою очередь, определило волюнтаризм на уровне субъектов Российской Федерации, а, также местном уровне. Это приводит к:  

· несоответствию расходов бюджетов разных уровней установленным сферам компетенции в области государственного контроля и надзора, 

· наделению контрольными полномочиями одного уровня, хотя контроль мог бы эффективнее осуществляться на другом уровне, 

· разрастанию количества инстанций, наделенных контрольно-надзорными полномочиями, и  дублированию контроля на разных уровнях, одной из причин чему служит нечеткое разделение компетенции; 

· сложившиеся схемы финансирования деятельности органов государственного надзора (контроля) следует признать неэффективными с точки зрения расходов бюджета, слабой прозрачности и наличия предпосылок к недобросовестному контролю со стороны органов, чей бюджет зависит во многом от услуг подконтрольным объектам;

· возможности самофинансирования органов и организаций, наделенных контрольно-надзорными полномочиями, за счет оказания платных услуг является предпосылкой для создания дополнительных «административных барьеров». Наличие прямых и косвенных форм финансирования за счет финансовых результатов подконтрольных субъектов, что также искажает стимулы добросовестного исполнения контрольных функций со стороны таких контрольно-надзорных органов. Осуществляя платные работы и услуги, органы государственного контроля (надзора) выступают как экономические агенты, выходя на рынок как в качестве регулятора, так и в качестве субъекта хозяйственной деятельности. При этом, имея очевидные конкурентные преимущества, создают дискриминационные условия деятельности иных хозяйствующих субъектов, что является прямым нарушением антимонопольного законодательства;

· усложненность и избыточность обязательных требований к ведению предпринимательской деятельности, производству и реализации продукции, работ и услуг, а также низкая  степень доступности информации о них сохраняется и в рамках Федерального закона №134-ФЗ от 8 августа 2001 года. Это увеличивает издержки добросовестных предпринимателей на их выполнение, создает ситуацию заведомой виновности предпринимателя, стимулы для недобросовестного исполнения своих обязанностей со стороны должностных лиц, наделенных полномочиями по контролю (надзору), и стимулы для теневого оборота (укрывания от налогообложения реальных финансовых показателей предпринимательской деятельности).     

Устранения названных недостатков системы государственного контроля должно стать элементом общей административной реформы и одним из ключевых направлений дальнейшего развития политики дебюрократизации. 

Реализация этого направления возможна на основе специальной Программы реорганизации системы государственного контроля и надзора в сфере предпринимательской деятельности, направленной на изменение структуры органов контроля, порядка финансирования и других аспектов системы государственного контроля в координации с общей административной реформой. Такая Программа должна исходить из необходимости: 

· сокращения государственного вмешательства в экономику и введение государственного регулирования только в тех областях, где по объективным причинам невозможно обеспечить посредством рыночных механизмов или механизмов саморегулирования недопущение опасного воздействия продукции (товаров, работ, услуг) и процессов производства на неограниченный круг третьих лиц;

· сокращения контрольно-надзорных функций и их перераспределения между органами контроля; сокращения органов государственного контроля (надзора) с аналогичными полномочиями и функциями в той или иной области хозяйственной деятельности, исходя из общности объектов контроля и требований, подлежащих контролю; 

· передачи ряда федеральных государственных контрольных (надзорных) функций и полномочий органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации с учетом возможности и целесообразности осуществления ими государственного контроля (надзора), основываясь на законодательном разграничении предметов ведения, и недопущении осуществления аналогичных по содержанию государственных контрольных (надзорных) функций и полномочий одновременно федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

· реализации Программы в контексте реформы технического регулирования во взаимосвязи с принятием технических регламентов;  

· придания органам государственного контроля (надзора) статуса самостоятельных органов исполнительной власти, и закрепления государственных контрольных и надзорных полномочий и функций исключительно за государственными служащими с выведением за рамки государственной службы деятельности, связанной с проведением экспертиз и исследований, требующих специальных научно-технических познаний;

· повышения прозрачности схемы распределения бюджетных средств на функции государственного контроля; 

· исключения прямого или косвенного финансирования деятельности органов государственного контроля (надзора) за счет отчислений от штрафов, недопущения за счет внебюджетного финансирования и оказания услуг и выполнение работ по договорам с физическими и юридическими лицами.

Таблица 3.4. Проблемы системы государственного контроля (надзора), упомянутые в письмах субъектов Российской Федерации
№/№

п/п
Наименование замечания
Количество упоминаний

1
Необходимость распространить действие Закона на ряд видов контроля, в том числе на лицензионный контроль, контроль со стороны МВД России, МНС России, ФСНП России возложив контролирующие функции на территориальные органы федеральных органов исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ
11

2
Отсутствие законодательного закрепления исчерпывающего перечня органов, уполномоченных на проведение государственного контроля (надзора)
8

3
Координация деятельности органов контроля (надзора) находится в компетенции Российской Федерации, хотя необходимость в этом существует именно у субъектов Российской Федерации
7

4
Органами контроля (надзора) не соблюдается пункт о приведении в соответствие со 134-ФЗ ведомственных нормативных правовых актов, а также о применении их в части, не противоречащей 134-ФЗ
6

5
Необходимость связать периодичность проверок со спецификой видов контроля
5

6
Необходимость реализовать на практике принцип открытости нормативных актов, а также принцип презумпции невиновности и добросовестности субъектов предпринимательской деятельности
5

7
Необходимость введения единой формы бланков распоряжения (приказа) о проведении мероприятий по контролю
3

8
Контролирующие органы, действующие в соответствии с Законом, не считают себя обязанными делать записи в журналы учета мероприятий по контролю
3

9
Не попавшие в сферу действия Закона контролирующие органы не считают себя обязанными делать записи в журналы учета мероприятий по контролю
2

10
Внесение поправок в Административный кодекс, с целью сокращения числа контрольно-инспекционных органов, а также передачи контрольных ор​ганов в совместное ведение Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.
1

11
Внесение изменений, обязывающих при определении размеров убыт​ков, причинённых предпринимателю неправомерными действиями проверяю​щих, учитывать упущенную выгоду
1

12
Разработка дифференцированной системы ответственности субъектов малого предпринимательства за нарушения, введение практики предупрежде​ний
1

13
Разработка системы прогрессивных штрафов за непринятие мер по устранению предпринимателем в установленные сроки нарушений, выявлен​ных в ходе проверок
1

3.4. Закон "О техническом регулировании"

Закон "О техническом регулировании" закладывает основы не просто "косметического ремонта", а радикальной перестройки системы, которая потенциально может существенно снизить издержки, связанные с подтверждением соответствия обязательным требованиям  и контроля за соблюдением таких требований. Это первый из ряда законов, который следует отнести не к политике дебюрократизации, а к политике дерегулирования. Именно поэтому стоит уделить особое внимание экономическому анализу текста этого закона
.
Реформа сферы технического регулирования была необходимой в силу следующих существенных недостатков старой системы.

Громоздкость, противоречивость и непрозрачность. Обязательные требования к продукции, процессам производства и т.п. установлены многочисленными нормативными актами. Количество официальных документов, регулирующих вопросы безопасности и качества товаров (а это и федеральные законы, и постановления Правительства, и многочисленные ведомственные акты - ГОСТы, СНиПы, СанПиНы и др.), составляет порядка 60 000. Только сфера обязательной сертификации на сегодняшний день регулируется 62 федеральными законами. Процедура принятия таких требований является непрозрачной. Для большинства заинтересованных лиц (юридических и физических) вопрос заключается даже не в том, чтобы повлиять на содержание подобных норм, а в том, чтобы просто ознакомиться со всеми существующими требованиями и отследить появление новых. Запутанность, противоречивость и избыточность обязательных требований приводит к существенным непроизводительным издержкам предпринимателей (по поиску и переработке информации, по обеспечению выполнения обязательных требований,  затраты на прохождение процедур подтверждения соответствия, легальные и нелегальные платежи контролирующим органам и т.п.). 

Избыточный охват. Основным способом подтверждения соответствия товаров (работ, услуг) обязательным требованиям является обязательная сертификация. Несмотря на постепенное сокращение номенклатуры товаров, подлежащих обязательной сертификации, этот список оставался чрезмерно велик и охватывал более 60% товарной номенклатуры. С 1998 г. возможной формой подтверждения соответствия стала декларация о соответствии (но далеко не для всех групп товаров). 

Низкое качество стандартов. Отдельная проблема – качество самих стандартов, на соответствие требованиям которых и проверяются товары и услуги. В значительной степени они устарели, не соответствуют современным требованиям науки и технологии и международным стандартам. 

Неэффективность системы контроля. Столь широкий охват системой обязательной сертификации приводил к тому, что система явно не справлялась с возложенными на нее задачами. Ни для кого не секрет и широкое распространение поддельных сертификатов. Контролирующие органы осуществляют контроль за фактом наличия сертификата, но отнюдь не за реальным качеством товара. Сертификат служит своего рода "индульгенцией", его наличие практически исключает претензии по поводу реальной безопасности товаров, а отсутствие рассматривается как грубое нарушение вне зависимости от реального качества.
Основные изменения

Закон «О техническом регулировании» заложил базу для решения многих из этих проблем.

Наиболее существенными являются изменения, связанные с процедурами установления обязательных требований.

В соответствии с законом обязательные требования к продукции, процессам производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ и оказания услуг могут устанавливаться только техническими регламентами. Они принимаются только "в целях: защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений, а также предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателей. Принятие технических регламентов в иных целях не допускается" (ст.6). При разработке технических регламентов могут использоваться международные или национальные стандарты.

Основной целью принятия технических регламентов является установление минимально необходимых требований, обеспечивающих различные виды безопасности продукции и процессов (химическую, биологическую, ядерную и радиационную безопасность, взрывобезопасность и т.п.). Содержащиеся в технических регламентах обязательные требования являются исчерпывающими, имеют прямое действие на всей территории страны и могут быть изменены только путем внесения изменений и дополнений в соответствующий технический регламент. 

Технические регламенты принимаются федеральным законом. Они могут также приниматься международными договорами, подлежащими ратификации (ст.10 п.2). В особых случаях возможно принятие технических регламентов указом Президента и Постановлением Правительства. 

В законе подробно описан порядок разработки и принятия технических регламентов (ст.9), который является весьма нетипичным для российской нормотворческой практики.

Во-первых, в законе прямо указывается, что разработчиком технического регламента может быть любое лицо. Таким образом, разработка системы обязательных требований перестает быть монополией государства.

Во-вторых, вся процедура разработки технического регламента должна быть максимально открытой. Федеральный орган исполнительной власти по техническому регулированию обязан опубликовать уведомление о разработке проекта технического регламента в своем печатном органе и в электронной форме в информационной системе общего пользования (в Интернете). В уведомлении указывается цель разработки регламента, обосновывается необходимость такой разработки, указывается, к каким объектам он применяется, каким образом можно ознакомиться с проектом, данные разработчика. После опубликования уведомления проект технического регламента должен быть доступен для ознакомления всех заинтересованных лиц. Срок публичного обсуждения проекта технического регламента  с момента опубликования уведомления не может быть меньше 2 месяцев. Обязанность предоставления копии проекта технического регламента возлагается на его разработчика. Соответственно, должно публиковаться и уведомление о завершении публичного обсуждения технического регламента, в котором, в частности, перечисляются полученные в письменной форме замечания заинтересованных лиц.

Отдельно оговорено, какие документы должны предоставляться при внесении законопроекта о техническом регламенте в Государственную Думу (проект может вноситься любым субъектом права законодательной инициативы). Это:

· обоснование необходимости принятия технического регламента с указанием тех требований, которые отличаются от положений международных стандартов или обязательных  требований, действующих в России на момент разработки проекта;

· финансово-экономическое обоснование проекта;

· документы, подтверждающие, публикацию уведомления о разработке проекта и о завершении публичного обсуждения технического регламента;

· перечень полученных замечаний.

Собственно проект технического регламента и весь пакет документов к нему направляется Государственной Думой для получения отзыва в правительство. 

Обязательна также публикация проекта закона о техническом регламенте, принятого в первом чтении (и в издании органа по техническому регулированию, и в электронной форме).

Перед вторым чтением обязательна экспертиза законопроекта экспертными комиссиями, в которых на паритетных началах должны быть представлены представители федеральных органов исполнительной власти, научных организаций, саморегулируемых организаций, общественных объединений потребителей и предпринимателей. Порядок создания и деятельности таких комитетов должен быть утвержден Правительством. Заключение экспертных комиссий также должны быть опубликованы.

Из самого факта принятия технических регламентов федеральными законами следует, что они будут опубликованы и окажутся доступными для всех заинтересованных лиц. В этом еще одно выгодное отличие новой системы от существующего порядка установления обязательных требований в ГОСТах, СНиПах и СанПиНах, которые в открытой печати не публиковались и для широкой публики были просто недоступны. Это облегчит соблюдение хозяйствующими субъектами обязательных требований, ведь значительная часть их нарушений на сегодня является следствием не умысла, а незнания. 

В целом столь подробное описание процедуры принятия технических регламентов в законе «О техническом регулировании», с особым упором на публичный характер обсуждения, обеспечивает определенные гарантии того, что при разработке и принятии технических регламентов будут учтены интересы всех заинтересованных сторон, и обязательные требования не превратятся в барьеры для входа в отрасль и инструмент недобросовестной конкуренции. 

Это первая комплексная попытка упорядочить нормотворческий процесс и придать ему публичный характер. В дальнейшем целесообразно максимальное расширение такой практики и распространение ее на принятие регулирующих решений и на других уровнях, прежде всего на уровне исполнительной власти. Однако  следует иметь в виду, что существует ряд рисков, что такая схема не будет реализована, о чем будет сказано ниже.

Вторым существенным моментом является реформа системы стандартизации. 

Стандартизация определяется в законе как "деятельность по установлению правил и характеристик в целях их добровольного многократного использования, направленная на достижение упорядоченности в сферах производства и обращения продукции и повышение конкурентоспособности продукции, работ или услуг" (ст.2). То есть стандарты, даже национальные, перестают быть обязательными для хозяйствующих субъектов. Это чрезвычайно важный шаг, поскольку, с одной стороны, приближает российское понимание стандартов к принятым в международной практике., а с другой, разрушает запутанную систему, при которой ряд требований государственных стандартов являлся обязательным для соблюдения, а ряд - добровольным. 

Принципы  разработки национальных стандартов совпадают с принципами разработки технических регламентов (ст.16). Разработчиком национального стандарта может быть любое лицо. Должно быть опубликовано уведомление о разработке проекта национального стандарта, обеспечена доступность проекта для ознакомления заинтересованных лиц, проведено публичное обсуждение проекта, опубликовано уведомление о завершении публичного обсуждения. Экспертиза проекта национального стандарта проводится техническим комитетом по стандартизации. Технические комитеты по стандартизации создаются национальным органом по стандартизации. На основании заключения технического комитета национальный орган по стандартизации принимает решение об утверждении или отклонении национального стандарта. В печатном издании федерального органа по техническому регулированию и в электронной форме  должен быть опубликован перечень национальных стандартов.

Стандарты организаций (коммерческих, научных, саморегулируемых, объединений юридических лиц) могут разрабатываться и утверждаться ими самостоятельно.

Из закона следует, что разработка национальных стандартов, которая до сих пор была исключительной функцией государства (и, соответственно, финансировалась им). Создается возможность перейти к схеме, при которой национальный орган по стандартизации не является государственным. Требуется отдельная детальная проработка вопроса о принципах формирования такого органа, его функциях, порядке финансирования и т.п. Насколько сам бизнес готов финансировать разработку стандартов, как будет происходить взаимодействие отдельных компаний, бизнес-ассоциаций и т.п. при такой разработке, пока неясно. 

Подтверждение соответствия. В соответствии с законом подтверждение соответствия может быть обязательным и добровольным (ст.20). Добровольное подтверждение соответствия осуществляется в форме добровольной сертификации. Обязательное подтверждение соответствия - в форме принятия декларации о соответствии или обязательной сертификации. 

Обязательное подтверждение соответствия проводится только в случаях, установленных соответствующим техническим регламентом, и исключительно на соответствие требованиям технического регламента (ст.23 п.1). Форма обязательного подтверждения соответствия, срок действия сертификата и декларации о соответствии также устанавливается техническим регламентом.

Продукция, соответствие которой требованиям технических регламентов соответствующим образом подтверждено, маркируется знаком обращения на рынке (ст.27 п.2).

Анализируя этот блок закона, следует отметить, что он является наиболее "рамочным". В принципе, предложенные формы подтверждения соответствия (добровольная сертификация, декларация соответствия и обязательная сертификация) были закреплены и в старом законе "О сертификации продукции и услуг". Соответственно, непосредственно закон не дает ответа на вопрос, каково будет соотношение различных форм подтверждения соответствия и сократится ли реально количество товаров, подлежащих обязательной сертификации. К этой проблеме мы вернемся ниже.

Изменения системы контроля за соблюдением обязательных требований  и действия в случае обнаружения несоответствия продукции требованиям технических регламентов. В соответствии с законом государственный контроль (надзор) в отношении продукции, процессов производства и т.д. осуществляется только в части соблюдения требований соответствующих технических регламентов (ст.33 п.1). В отношении продукции государственный контроль осуществляется исключительно на стадии обращения продукции (ст.33 п.2). Таким образом, меняется сам предмет контроля. 

Одним из важных новшеств, вводимых законом, по сравнению с действующей системой является подробное описание процедур действий различных участников системы в случае обнаружения несоответствия продукции обязательным требованиям. Подчеркнем, что эти процедуры прописаны только для продукции, выпущенной в обращение. Соответствующие механизмы для процессов производства, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнения работ и оказания услуг в законе не определены.

Во-первых, достаточно подробно прописано, кто и кому должен передавать информацию о том, что продукция, выпущенная в обращение, не соответствует требованиям технических регламентов. Изготовитель, исполнитель, продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя обязаны сообщить об этом в соответствующие органы государственного контроля (надзора). Продавец, исполнитель, лицо, выполняющее функции иностранного производителя обязаны довести такую информацию до сведения изготовителя.  Любые другие лица, имеющие подобную информацию, вправе (но не обязаны) сообщить об этом в орган государственного контроля, который в свою очередь обязан известить об этом производителя (ст.37). 

Во-вторых, определены обязанности каждой из сторон в случае получения подобной информации. Так, изготовитель (продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя) обязан провести проверку достоверности полученной информации в течение 10 дней с момента ее получения (ст.38 п.1). Если информация окажется достоверной, то в течение 10 дней изготовитель (продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя) обязан разработать программу мероприятий по предотвращению причинения вреда и согласовать его с органом государственного контроля. Такая программа должна включать в себя мероприятия по оповещению приобретателей о наличии угрозы причинения вреда и способах ее предотвращения (ст.38 п.2). В случае, если угроза причинения вреда не может быть устранена путем проведения иных мероприятий, изготовитель (продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя) обязан приостановить производство и реализацию продукции, отозвать продукцию и возместить приобретателям убытки, связанные с отзывом продукции (ст.38 п.3). 

Орган государственного контроля при подтверждении информации о несоответствии продукции обязательным требованиям выдает предписание о разработке программы мероприятий по предотвращению вреда, оказывает содействие в реализации такой программы и контролирует ее выполнение (ст.39 п.1). В случае, если соответствующая программ мер не разработана или не выполнена, орган государственного контроля может обратиться в суд с иском о принудительном отзыве продукции. Если суд удовлетворит такой иск, но ответчик не выполнит решения, то истец вправе сам совершить эти действия за счет ответчика с взысканием с него необходимых расходов (ст.40).

В целом, предлагаемая система: получение информации и взаимное информирование сторон - проверка достоверности информации - разработка программы мероприятий по предотвращению вреда - отзыв продукции, если иным способом предотвратить вред нельзя или если соответствующая программа не разработана / не принята, представляется весьма разумной. Однако в данной схеме есть ряд спорных моментов, о которых ниже.

Чрезвычайно важно, что при определении ответственности речь идет именно об ответственности за несоответствие требованиям технических регламентов, а не об ответственности за отсутствие сертификата / декларации соответствия. Основные претензии к "старой" системе обеспечения безопасности и качества продукции состоят именно в том, что реальный контроль качества подменяется контролем наличия бумаг. Сертификат служит своего рода "индульгенцией", его наличие практически исключает претензии по поводу реальной безопасности товаров, а отсутствие рассматривается как грубое нарушение вне зависимости от реального качества. Такая постановка, безусловно, затрудняет работу контролирующих органов, но создает предпосылки к тому, что контроль станет более эффективным. Но следует иметь ввиду, что это потребует серьезной работы по изменению методической базы деятельности органов государственного контроля (надзора) и по обучению сотрудников этих органов.

В целом, как уже говорилось, закон закладывает основы принципиального изменения системы и радикального сокращения вмешательства государства. Однако существует ряд рисков, связанных с реализацией этого нормативного акта. Часть из них может быть предотвращена действиями правительства РФ. Часть же требует более глобальных изменений системы государственного регулирования.

Риски, связанные с возможным отсутствием дебюрократизационного эффекта

Если рассматривать строительство административных барьеров как устойчивую систему, то становится ясно, что общая линия борьбы с административными барьерами в экономике должна быть направлена в большей степени на преодоление условий, делающих привлекательными инвестиции в создание таких барьеров, чем на борьбу с отдельными барьерами. С этой точки зрения закон "О техническом регулировании" в части, определяющей порядок разработки и принятия обязательных требований, значительно затрудняет сознательное создание административных барьеров, повышая издержки, связанные с обоснованием необходимости и введением таких барьеров. Этому препятствует и высокий уровень нормативного акта, которым принимаются обязательные требования, и требования к обоснованию необходимости принятия технического регламента, и публичность процедуры обсуждения. Но полностью исключить принятие норм, которые можно классифицировать как административные барьеры, нельзя. 

Принятие обязательных требований на уровне федерального закона может вести к появлению большого количества "непредумышленных" барьеров. При этом следует иметь в виду, что процедура корректировки федерального закона более сложная, чем подзаконного акта, так что возникшие вследствие "ошибки законодателя" барьеры будет достаточно сложно отменить или скорректировать.

Риски в сфере установления обязательных требований следующие.

Содержание технических регламентов. Значительная часть вопросов, в том числе способ подтверждения соответствия, отнесен законом на уровень конкретных технических регламентов. 

В частности, возможна ситуация, при которой к серьезным издержкам предпринимателей будет приводить не соблюдение требований отдельного технического регламента, а их совокупности (противоречивость требований, причем как на уровне текста законов, так и на уровне их практической реализации).

В законе не сказано, что принятие технического регламента, по отношению к которому какие-либо процедурные требования были не соблюдены, не допускается. Не предусмотрено и никаких санкций за нарушение этих процедур. Можно предположить, что какая-то часть технических регламентов будет приниматься без соблюдения установленных процедур, как принимаются сейчас многие законы с нарушением регламента Государственной Думы (Дума сама принимает свой регламент и сама вправе принять решение об отклонении от регламента).

"Дебюрократизационный" эффект законодательства о техническом регулировании может быть снижен путем принятия отраслевых законов, устанавливающих обязательные требования к продукции, процессам производства и т.п., иные процедуры контроля за соблюдением этих требований, другие положения, не соответствующие положениям закона "О техническом регулировании". Подобного рода коллизии не редки в российском законодательстве. Причем достаточно исключить из названия закона слова "технический регламент", и описанные в законе "О техническом регулировании" процедуры разработки и обсуждения законопроекта можно не применять.

Остается открытым вопрос, каково будет соотношение различных форм подтверждения соответствия и сократится ли реально количество товаров, подлежащих обязательной сертификации. К концу переходного периода целесообразно добиться следующего соотношения: 10% продукции и технологий должно сертифицироваться, 60% - декларироваться и 30% - поступать в обращение без обязательного подтверждения соответствия. Но реальное соотношение способов подтверждения соответствия зависит от содержания конкретных технических регламентов.

Опасность состоит и в том, что из текста закона однозначно не следует, что будет соблюдаться правило "один вид продукции - один сертификат". Вообще говоря, возможна ситуация, когда требование к сертификации (или декларированию) по определенным параметрам для одного и того же вида продукции будут заложены в различные общие технические регламенты и в специальный регламент, то  есть для одного вида продукции отдельно потребуется сертификат пожарной безопасности, химической безопасности, безопасности излучений и т.п. Если  на сегодняшний день в России действует 19 систем сертификации, то из текста закона отнюдь не следует, что их станет меньше.

Эти риски усиливаются недостаточной "пропускной способностью" Государственной Думы. По разным оценкам, общее количество технических регламентов должно составить от 600 до 1000, причем приняты они должны быть в течение 7 лет. Государственной Думой РФ было принято всего: в 2000 г.  - 166 законов, в 2001 г. - 238, в 2002 г. - 221
. То есть технические регламенты будут составлять почти половину от всех законопроектов, рассматриваемых ГД РФ. С учетом того, что технические регламенты представляют собой весьма специфические документы, оценка содержания которых во многих случаях требует специальных знаний, велики шансы, что они будут приниматься в спешке, без достаточного экспертного анализа. Соответственно, велик риск "ошибки законодателя". С другой стороны, при недостаточно быстром принятии регламентов возможна ситуация, когда их значительная часть будет принята постановлениями правительства, что само по себе противоречит общей концепции, заложенной в законе. 

Еще один вопрос связан, скорее, не с содержательной, а с юридико-технической недоработанностью закона. В законе указано, кто может принимать декларацию о соответствии - изготовитель, продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя (ст.24 п.1). Более логично было бы ограничить круг лиц только производителем и лицом, выполняющим функции иностранного изготовителя. Впрочем, в законе сказано, что круг заявителей устанавливается соответствующим техническим регламентом (ст.24 п.1), так что эту недоработку возможно исправить в конкретных технических регламентах. 

Отдельно следует остановиться на проблеме переходного периода. В соответствии со ст.46 п.1, с момента вступления в силу закона "О техническом регулировании" до принятия соответствующих технических регламентов, требования к продукции, процессам производства и т.п. подлежат обязательному исполнению только в части, соответствующей целям:

· защиты жизни или здоровья граждан, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества;

· охраны окружающей среды, жизни или здоровья животных и растений;

· Предупреждения действий, вводящих в заблуждение приобретателя.

Следует признать, что сама по себя эта статья является декларативной, поскольку открытым остается вопрос, кто будет принимать решения, соответствует ли требование указанным целям или нет. Можно предположить, что при отсутствии четких разъяснений контролирующие органы будут склонны считать отвечающим данным целям все существующие на сегодняшний день обязательные требования. Не очень ясно, и что означает формулировка "соответствующие" технические регламенты. Так, если название вновь принятого технического регламента не будет совпадать с названием ныне действующих нормативных актов и/или не полностью перекрывать номенклатуру продукции (процессов производства и т.п.), указанную в "старом" нормативном акте, означает ли это, что вновь принятый регламент является "соответствующим" и кто будет принимать такое решение.

Часть из указанных выше проблем является преодолимой. Однако часть рисков может быть устранена только путем серьезных изменений процедур принятия решений. В частности, представляется целесообразным изменение статуса регламента Государственной Думы - включения его составной частью в соответствующий конституционный закон. В противном случае при массовом характере технических регламентов избежать нарушения процедур вряд ли удастся.

Процедуры контроля. Закон в явной форме не определяет, как будет устроена система государственного регулирования и контроля в сфере установления обязательных требований. 

В законе не указаны прямо органы, уполномоченные на осуществление подобного контроля - содержится лишь норма, что такой контроль осуществляют федеральные органы исполнительной власти, органы исполнительной власти субъектов федерации, подведомственные им уполномоченные государственные учреждения в соответствии с законодательством РФ (ст.32 п.1). В частности, неясно, будет ли обладать контрольными функциями федеральный орган по техническому регулированию. 

В целом можно говорить о том, что отсутствие жесткой определенности позволяет (потенциально) оптимизировать систему регулирования и контроля в рамках общей работы по совершенствованию структуры исполнительной власти и оптимизации государственного контроля. Однако остаются и риски дублирования функций различных органов в части контроля за соблюдением обязательных требований.

Отдельно стоит остановиться на процедуре отзыва товара. В целом, предлагаемая система: получение информации и взаимное информирование сторон - проверка достоверности информации - разработка программы мероприятий по предотвращению вреда - отзыв продукции, если иным способом предотвратить вред нельзя или если соответствующая программа не разработана / не принята, представляется весьма разумной. Большие сомнения вызывает один момент. Когда речь идет о разработке программы мероприятий и отзыве продукции, в законе указывается изготовитель (продавец, лицо, выполняющее функции иностранного изготовителя). Логично упоминание изготовителя. В принципе,  логично упоминание лица, выполняющего функции иностранного изготовителя (хотя в законе определение такого лица дано только для целей декларирования соответствия). Но вот упоминание продавца вызывает вопросы. Упоминание продавца создает риск, что контролирующие органы предпочтут выдавать предписание именно продавцу. особенно если производитель находится в другом регионе или обладает существенной переговорной силой. На наш взгляд, было бы целесообразным исключить из закона продавца как субъекта, обязанного разрабатывать программу мер / осуществлять отзыв товара. В то же время продавец должен нести ответственность за реализацию товара, для которого доказано несоответствие требованиям технических регламентов.

Отдельно следует остановиться на том, что в соответствии с законом иск о принудительном отзыве товара могут подавать иные лица, которым стало известно о невыполнении программы мероприятий по предотвращению причинения вреда (ст.40 п.1). Сама по себе эта идея чрезвычайно важна, так как увеличивает количество субъектов, имеющих возможность реально контролировать рынок. Но само определение потенциальных истцов как лиц, которым стало известно о невыполнении программы мероприятий, представляется сомнительной. А если такая программа вообще не была принята? В соответствии с буквой закона дело в этом случае может возбудить только государственный контролирующий орган, да и то, только если он выдал до того соответствующее предписание.

С нашей точки зрения, описание процедуры отзыва со временем потребует корректировки, в том числе на основании правоприменительной практики. 

Существенным пробелом закона является также описание действий в случае несоответствия техническим регламентам только для продукции. Необходима разработка соответствующих механизмов и для процессов производства, хранения, перевозки и др., причем на уровне федерального закона.

Значительная часть указанных проблем не решается исключительно в рамках реформы технического регулирования. В частности, вопросы эффективности и отсутствия избыточности государственного контроля за соблюдением обязательных требований могут быть решены только в контексте общей реформы системы государственного контроля (надзора) и, шире, административной реформы. В то же время и в рамках создания системы технического регулирования необходим ряд мер для снижения указанных рисков:

· необходимо скорейшее определение списка технических регламентов, которые должны быть приняты, и примерные сроки их разработки. Необходимо проранжировать технические регламенты по приоритетности, чтобы не допустить ситуации, при которой наиболее актуальные технические регламенты принимались в спешке или без соблюдения процедур. Как будет показано ниже, существует риск, что первыми разрабатываться и вноситься в Государственную Думу будут отнюдь не те технические регламенты, которые действительно актуальны;

· необходима четкая позиция Правительства РФ, в каких случаях оно считает необходимым (допустимым) принятие технических регламентов собственным постановлением;

· при экспертизе проектов технических регламентов со стороны законодательной и исполнительной власти необходимо обращать внимание не только на текст данного конкретного регламента, но и на его соотношение с другими техническими регламентами. Это предполагает расширение круга экспертных комиссий, рассматривающих проекты технических регламентов. Необходимость взаимоувязки технических регламентов должна быть учтена при разработке положений о создании и деятельности экспертных комиссий по техническому регулированию;

· необходима разработка методических рекомендаций для контролирующих органов на переходный период, четко определяющих, каким образом определяется обязательность или необязательность требований, а также разъяснительная кампания для предпринимателей;

· необходимо установление принципа, при котором при нарушении процедур разработки и публичного обсуждения проекта технического регламента соответствующий закон не может быть принят; 

· составной частью технического регламента должен быть перечень нормативных документов, включая ГОСТы, СанПины и т.п., которые отменяются в связи с введением данного технического регламента.

Риск негативного воздействия на конкуренцию

Следует отметить, что проблема дебюрократизации экономики обычно анализируется  по линии отношений "бизнес-государство". Несомненно, источником административного бремени, лежащего на бизнесе, являются решения государственных органов. Но существует опасность, что на месте барьеров, создаваемых с явной или неявной целью извлечения ренты чиновниками и операторами "барьерного" бизнеса, возникнут барьеры, создающие неравные условия конкуренции для различных групп хозяйствующих субъектов. 

В принципе, законодательство о техническом регулировании может быть использовано для создания неравных условий конкуренции для различных групп бизнеса.  В частности, это возможно в секторах, в которых имеет значение идентификация продукции - наименование продукции оказывает воздействие на предпочтение потребителей и, соответственно, на цену (масло/маргарин, шоколад/не шоколад и т.п.).

Для получения конкурентных преимуществ в рамках законодательства о техническом регулировании может быть использовано несколько стратегий: 

· лоббирование принятия технических регламентов, создающих барьеры входа на рынок / вытесняющих с рынка часть конкурентов;

· разработка и принятие национальных стандартов;

· создание систем добровольной сертификации.

С точки зрения общественного интереса две последние схемы предпочтительнее, так как не сужают поле потребительского выбора. Однако с точки зрения бизнеса может оказаться, что лоббирование технического регламента, создающего входные барьеры, окажется более выгодным, хотя бы потому, что оно легально гарантирует вытеснение с рынка производителей, продукция которых не соответствует техническому регламенту. Тогда как разработка национального стандарта, а тем более создание и продвижение системы добровольной сертификации требует дополнительных издержек, связанных с формированием у потребителей соответствующих предпочтений. 

Возможность использования системы технического регулирования для создания входных барьеров может привести и к еще одному неприятному последствию: отраслевому и содержательному перекосу системы обязательных требований. 

Говоря о том, что бизнес может взять на себя разработку проектов технических регламентов / национальных стандартов, следует задать вопрос, а каковы, собственно, стимулы бизнеса вкладывать ресурсы в такую разработку. Есть общий ответ на этот вопрос: если бизнес сам не будет заниматься разработкой технических регламентов, за него это сделают другие (прежде всего, правительство) и, соответственно, есть риск, что технически регламенты не будут отвечать интересам бизнеса. Но является ли этот стимул достаточным для организации коллективных действий? В конце концов, есть более простой путь: дождаться разработки технического регламента кем-то и оценивать уже готовый продукт через процедуры публичного обсуждения. Возможность же "отсечь" группу конкурентов является более эффективным стимулом для коллективных действий, так как реально позволяет окупить издержки компаний, связанные с разработкой такого рода регламентов. 

Соответственно, возникает риск, что реальным критерием для разработки технических регламентов станет не общественная необходимость установления обязательных требований к безопасности, а возможность использовать этот инструмент для ограничения конкуренции. 

Для снижения этого риска необходимы следующие меры:

· разработка и принятие программы разработки технических регламентов, позволяющей определить приоритетные сферы установления системы обязательных требований (как уже указывалось выше);

· обязательная оценка конкурентных последствий принятия технического регламента при проведении общей экспертизы проекта технического регламента. Возможно, при подготовке нормативных документов, определяющих порядок такой экспертизы со стороны Правительства, необходимо предусмотреть обязательную экспертизу со стороны федерального антимонопольного органа;

· последовательное соблюдение процедур публичного обсуждения и обязательный учет мнения компаний, действующих в определенной сфере, но не участвовавших в разработке проекта регламента.

Риск снижения качества продукции

Вопрос о возможном снижении качества продукции логично вытекает из самой постановки задачи сокращения количества обязательных требований к продукции. В то же время, с нашей точки зрения, эта проблема менее существенная, чем две другие, указанные выше. 

Следует иметь в виду, что "старая" система при всей ее дороговизне и "тотальном" характере контроля не обеспечивала реальный контроль качества и безопасности. Как уже говорилось, нарушением считалось прежде все отсутствие сертификата, а не низкое качество товара, на который был выписан этот сертификат. Более того, сама система массового применения, в принципе, исключительных мер контроля, объективно оставляла только две возможности: либо формализацию и максимальное упрощение процедуры контроля (проверку наличия бумаг), либо остановку товарооборота [Аузан, Крючкова, 2001]. Переход к контролю по меньшему количеству позиций (и товарных групп, и параметров) возможно, позволит осуществлять контроль более тщательно. 

Потенциально чрезвычайно сильной мерой обеспечения безопасности продукции является процедура отзыва. Пока остается открытым вопрос, насколько описанная в законе процедура удобна для правоприменения. Если система отзыва заработает, то опасность отзыва, с нашей точки зрения, будет более действенным стимулом для обеспечения безопасности, чем риск быть оштрафованным контролирующим органом. С другой стороны, как уже указывалось, формулировки закона позволяют применять процедуры отзыва не только к производителю, но и к продавцу. В результате возможна ситуация, что контролирующие органы предпочтут выдавать предписания и применять эту процедуру именно к продавцам, а не к производителям, особенно если производитель находится в другом регионе или обладает существенной переговорной силой.

Более существенный риск состоит в использовании аргументов "защиты интересов потребителей" для ужесточения системы требований и контроля. Этот аргумент использовался для публичного оправдания практически всех административных барьеров, в том числе Постановления №601. Однако при широкой распространенности идеи необходимости защиты интересов потребителей, в России фактически отсутствует реальная статистика ущерба, наносимого потребителям вследствие поступления на рынок небезопасных товаров, в частности, статистика несчастных случаев, тогда как именно такая статистика служит основанием для введения обязательной сертификации в странах ЕС. Данные о снижении или повышении качества и безопасности товаров на рынке являются исключительно субъективной экспертной оценкой. В законе "О техническом регулировании" предусмотрено, что Правительство РФ должно организовать учет и анализ всех случаев причинения вреда вследствие нарушения требований технических регламентов (ст.7 п.12). Реализация этой меры позволит в среднесрочной перспективе сделать техническое регулирование эффективным инструментом обеспечения безопасности продукции, процессов производства и т.п.

Соответственно, в качестве основных мер для снижения этого риска предлагается:

· развитие правоприменительной практики по отзыву товаров, как по искам государственных контролирующих органов, так и по искам других заинтересованных субъектов (организаций потребителей и др.) с ориентацией на применение процедур отзыва к производителям или импортерам;

· Создание национальной системы учета и анализа случаев причинения вреда вследствие нарушения требований технических регламентов. Накапливаемая в результате информация позволит более адекватно оценить риски возникновения ситуаций, не соответствующих ключевым условиям технических регламентов, что в свою очередь позволит произвести более тонкую настройку контрольно-проверочной деятельности на стороне государства.

3.5. Оценка позитивных изменений, произошедших с принятием первого пакета законов по дебюрократизации


Как уже отмечалось, изменения, произошедшие с момента принятия и вступления в силу законов первого пакета по бюрократизации можно оценить неоднозначно. Тем не менее, некоторые позитивные сдвиги можно даже оценить количественно. Сразу следует отметить, что представленные ниже расчеты в значительной степени субъективны, так как опираются как на официальные статистические данные, так и на оценочные (экспертные) данные, а также количественные результаты, полученные на основании опросов субъектов малого предпринимательства.


Для расчетов использовались следующие данные:

· официальные статистические данные Госкомстата РФ;

· оценочные данные, базирующиеся на официальных статистических данных Госкомстата РФ, а также экспертные оценки;

· результаты 1-го и 2-го этапов исследования «Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства», проводимого Центром экономических и финансовых исследований и разработок [ЦЭФИР, 2002, 2003].

Регистрация

Федеральный закон № 129-ФЗ “О государственной регистрации юридических лиц” вступил в силу в июле 2002 года. Одним из основных позитивных результатов введения данного Закона, как показывают данные опросов, является сокращение среднего срока прохождения регистрации. Так, по данным, полученным в результате опросов предпринимателей ЦЭФИР, во второй половине 2001 г. (результаты первого этапа) средний срок, затраченный предпринимателями на прохождение регистрации, составил около 27 дней.

По данным, полученным в ходе второго этапа, во второй половине 2002 г. (после вступления в силу Закона) средние сроки прохождения регистрации сократились на 2  дня. Обозначим этот показатель как Т.


По данным Госкомстата РФ, на 1 января 2002 г. общее число зарегистрированных малых предприятий составило 843,0 тыс. На 1 января 2003 г. этот показатель составил 882,3 тыс. Таким образом, общее число малых предприятий, зарегистрированных в России, за 2002 год увеличилось на 39,3 тыс. Очевидно, что число вновь зарегистрированных малых предприятий составляет больший показатель, так как не известны данные о числе ликвидированных предприятий. Тем не менее, не зная этого показателя, мы будем оперировать количеством в 39,3 тыс. предприятий, предположив, что именно столько было зарегистрировано в 2002 г. Если предположить стабильное распределение процедур регистрации в течение года (хотя практика показывает, что во второй половине года, когда, в частности, меньше количество праздников, регистрируется больше предприятий), то мы можем получить минимальное число регистраций за период с введения Закона в 19,65 тыс. предприятий. Обозначим этот показатель как (А).


По данным Госкомстата, общий объем производства продукции (работ, услуг) малыми предприятиями в России в 2002 г. составил 1159,9 млрд. руб. Если учесть, что Фонд рабочего времени в 2002 г. составил 251 день, то можно посчитать, что в среднем всеми малыми предприятиями в России в день производится продукции на сумму в 4621 млн. руб. Это составляет в среднем 5238 руб. на 1 малое предприятие в день (если за общее число малых предприятий взять показатель в 882,3 тыс.). Обозначим этот показатель как (V).

 
Таким образом мы можем подсчитать, какие возможности были созданы для увеличения объемов производства малыми предприятиями за счет снижения средних сроков прохождения регистрации на Т дней. Назовем этот показатель производственным потенциалом (Р).


Этот показатель рассчитывается по следующей формуле

Р = Т * А * V


Подставив в эту формулу полученные данные, мы можем сказать, что косвенно за счет введения в силу Федерального закона № 129-ФЗ “О государственной регистрации юридических лиц” только за вторую половину 2002 года были созданы потенциальные возможности для увеличения объемов производства малыми предприятиями на 205,9 млн. руб. (Р = 2 * 19650 * 5238 = 205,853400 руб.).

Лицензирование

Федеральный закон № 128-ФЗ “О лицензировании отдельных видов деятельности” начал действовать с 11 февраля 2002 г. Одним из основных позитивных итогов действия этого закона стало уменьшение количества лицензируемых видов деятельности. Соответственно и меньшему числу предпринимателей приходится прибегать к процедуре лицензирования, на прохождение которой необходимы значительные финансовые затраты. 

Так, по данным опроса ЦЭФИР, во второй половине 2001 г. 29% от общего числа респондентов – малых предприятий, подавали заявки на получения лицензии. По данным опроса, проведенного во время второго этапа, в первой половине 2002 г. заявки на получение лицензии подавали лишь 19% опрошенных. При этом следует учитывать, что несмотря на то, что Закон вступил в силу 11 февраля 2002 г., очень сомнительно, что кто-то из респондентов за период в месяц с небольшим получал лицензию на тот вид деятельности, который был выведен из числа лицензируемых новым законом. Таким образом, косвенно мы получаем то снижение числа малых предприятий, которым необходимо получать лицензии.

Если предположить, что полученные показатели примерно соответствуют средним по всем малым предприятиям России, то можно получить данные в абсолютном выражении. Так, по данным Госкомстата, на 1 января 2002 г. общее число зарегистрированных малых предприятий составило 843,0 тыс. При условии, что примерно 29% от этого числа предприятий приходилось обращаться за лицензией, мы получаем показатель в 244,5 тыс. предприятий.

На 1 июля 2003 г. общее число зарегистрированных малых предприятий составило 878,7 тыс. Предположим, что 19% от этого числа – 167,0 тыс. малых предприятий, необходимо было получить лицензию. Таким образом, косвенно можно предположить, что порядка 77,5 тыс. предприятий в России было освобождено от необходимости получать лицензию.  Обозначим этот показатель как (L). 

По данным того же исследования ЦЭФИР, в первой половине 2002 г. (после вступления в силу Закона) средняя стоимость лицензии (по оценкам респондентов) составляла 7850 руб.  Обозначим этот показатель как (M).

Исходя из этих двух показателей, мы можем косвенно оценить потенциальный общий объем средств, которые были сохранены в обороте малыми предприятиями России за счет сокращения числа лицензируемых видов деятельности.   Назовем этот показатель сохраненные средства (S).

Этот показатель рассчитывается по следующей формуле

S = L * M

Подставив в эту формулу полученные данные, мы можем сказать, что косвенно за счет введения в силу Федерального закона № 128-ФЗ “О лицензировании отдельных видов деятельности” была сохранена в обороте малых предприятий сумма примерно в 608,4 млн. руб. (S = 77500 * 7850 = 608,375000 руб.).

4. Направления развития реформы дерегулирования

Меры, реализованные на настоящем этапе реформы дерегулирования, как следует из проведенного анализа, были нацелены на рационализацию исполнения тех функций органов исполнительной власти в сфере их взаимодействия с бизнесом, которыми они обладают в соответствие с ранее принятыми нормативными актами. 

При этом сам состав функций фактически не претерпел каких-либо заметных изменений. Одновременно не претерпели пока изменений и внутриведомственные правила, которыми руководствуются государственные служащие – работники органов исполнительной власти, а также принципы и процедуры формирования бюджетов всех уровней, в соответствии с которыми определяются размеры и структура средств, из которых осуществляется финансирование деятельности органов исполнительной власти, в том числе и той, которая непосредственно составляет конкретное содержание процессов государственного регулирования экономики. Другими словами, такие компоненты государственного строительства, как административная реформа, реформа государственной службы и реформа федеративных отношений, на сегодняшний день не проявились пока в форме введенных в действие новых законодательных и иных нормативных актов, которые ощутимо повлияли бы на взаимодействие государства и экономики.

Именно это обстоятельство определяет базовые направления предстоящего этапа проведения политики дерегулирования. Конкретное содержание этих базовых направлений требует более детального рассмотрения глубинных взаимоотношений между упомянутыми выше реформами с точки зрения влияния на ускорение развития экономики. В разделе 4.1 описан комплекс мер, необходимых для реализации политики дерегулирования - сокращения вмешательства государства в экономику, а не просто совершенствование выполнения существующих функций. В разделе 4.2 рассмотрена логика взаимодействия реформы дерегулирования, административной реформы и реформы федеративных отношений.

4.1. Меры по реализации «презумпции невмешательства» государства 

Как было показано в предыдущей главе, для успешной реализации политики дебюрократизации необходимо, во-первых, продолжать работу по совершенствованию нормативно-правовой базы, включая как совершенствование базовых законов ("О регистрации…", "О лицензировании…", "О защите прав юридических лиц…."), так и "чистку" подзаконных актов, во-вторых, совершенствовать правоприменительную практику, и, в-третьих, вести информационную и просветительскую работу среди хозяйствующих субъектов, прежде всего, среди малого и среднего бизнеса. Более детальные рекомендации по дальнейшему развитию дебюрократизации экономики России сформулированы в главе 5.

В то же время задачей современного этапа является переход от дебюрократизации, понимаемой как снятие административных барьеров для бизнеса путем совершенствования процедур исполнения государством определенных функций, к собственно дерегулированию экономики - практической реализации принципа «презумпции невмешательства» государства. 

В настоящее время практически во всех сферах экономической деятельности государственное вмешательство рассматривается как единственный способ преодоления «провалов рынка». В то же время государственное регулирование является отнюдь не единственным и далеко не всегда самым эффективным способом решения экономических проблем. Как уже говорилось в главе 1, издержки, связанные с государственным вмешательством, могут превышать издержки, связанные с существованием провалов рынка.

Для обеспечения практической реализации подхода необходимо решения комплекса проблем, которые обобщенно можно сформулировать следующим образом:

· выработка критериев, при которых государственное вмешательство в экономику является целесообразным;

· введение процедур, которые не позволили бы осуществлять вмешательство в случаях, не отвечающих соответствующим критериям;

· определение и развитие возможных нерегуляторных альтернатив. 

Выработка критериев, при которых целесообразно государственное вмешательство, представляет собой отдельную сложную аналитическую и практическую задачу, выходящую за рамки данного доклада. Обозначим только общие подходы к проблеме.

Поход к определению необходимости государственного вмешательства должен состоять из следующий последовательных шагов:

· определение и доказательство существования проблемы на рынке;

· определение и доказательство того, что рынок сам, без регулирующего вмешательства, не в состоянии решить возникшую проблему;

· выявление возможных нерегуляторных альтернатив (например, саморегулирования), которые могут обеспечить решение данной проблемы;

· если обосновано, что ни рынок сам по себе, ни нерегуляторные способы не позволяют решить проблему, следует рассмотреть различные способы государственного вмешательства и оценить их воздействие не только собственно на решение проблемы, но и а) на различные группы экономических агентов; б) уровень конкуренции на рынке; в) экономику в целом. Возможна ситуация, когда проблема реально существует, нерегуляторными способами ее решить вряд ли возможно, однако государственное вмешательство окажет негативное воздействие на рынок и основные группы экономических агентов, которое перевесит негативное воздействие самой проблемы;

· при прочих равных условиях из всех способов государственного вмешательства должны выбираться наиболее «мягкие». 

Соответствующие критерии должны быть оформлены в процедурах принятия регулирующих решений, а также в четких методиках для государственных служащих. 

Если говорить о потребительском рынке, то можно выделить следующие условия, при которых, возможно, требуется вмешательство «третьей стороны» (не обязательно государства):

Использование третьей стороны для преодоления провалов рынка может быть более эффективным в случае, если благо является доверительным, то есть потребитель не в состоянии определить качество товара или услуги даже в процессе потребления. Как вариант, качество товара или спрос на него зависит от характеристик, которые не могут быть проверены потребителем (например, место производства товара). На рынке доверительных благ особо остро стоят проблемы ухудшающего отбора и субъективного риска. При этом в отличие от рынков опытных благ индивидуальная репутация или гарантии не являются надежным сигналом. Так, на рынке опытных благ можно предположить, что потребитель, купивший товар, качество которого его не удовлетворяет, в следующий раз к данному продавцу не обратится (более того, может распространить соответствующую информацию и среди других потребителей).  В случае же доверительного блага потребитель не всегда может определить сам факт того, что качество предлагаемого товара не соответствует заявленному или требуемому [Arrow, 1963, Leland, 1979,  Shapiro, 1986]. Более того, при предоставлении доверительных благ, как правило, возникают агентские отношения: поставщик сначала предлагает стратегию действий, а потом сам же ее реализует. Таким образом, при предоставлении доверительных благ часто возникает проблема управления поведением исполнителя. Для доверительных благ значение имеет не столько реальное качество товара, сколько убежденность потребителя в том или ином уровне качества. 

Защита третьей стороны также может быть предпочтительнее, чем индивидуальные способы преодоления провалов рынка в том случае, когда на рынке очень много продавцов и поэтому значение репутации, как эффективного рыночного сигнала, свидетельствующего о качестве предлагаемых товаров и услуг, сокращается. Иными словами, с увеличением числа продавцов на рынке средняя информированность потребителей о каждом из них сокращается, поэтому возникает потребность в более общих сигналах, каковыми могут быть, например, выдаваемые государством лицензии либо принадлежность к организации саморегулирования [Pauly & Satterthwaite, 1981]. Однако в данном случае вмешательство «третьей стороны» скорее в интересах участников рынка, чем в широких общественных интересах. Поэтому для такого случая целесообразно не прямое государственное вмешательство, а создание стимулов для бизнеса для объединения в организации саморегулирования, продвигающие коллективные товарные знаки. 

Еще один случай – риски, связанные со здоровьем или жизнью людей, когда правило компенсации нанесенного ущерба не работает просто потому, что ущерб не имеет адекватного денежного эквивалента [Posner, 1974].

Отдельно следует выделить проблему достижения социальных, а не экономических целей. Однако в данном случае необходим взвешенный подход.

Соответствующие критерии должны быть четко сформулированы и закреплены в нормативных документах и процедурах принятия регулятивных решений. Для успешного развития процессов дебюрократизации и дерегулирования необходимо упорядочение самого процесса принятия решений, ( как в органах исполнительной, так и  законодательной власти на всех уровнях.

Целью такого упорядочения является предотвращение разработки и принятия регулирующими ведомствами новых неэффективных правил. Основные требования к такого рода процедурам – формализованность и транспарентность. 

Формализованность предполагает четкое описание процедур принятия регулирующих решений, включая обоснование необходимости государственного вмешательства (соответствие критериям, при которых такое вмешательство признается целесообразным; сравнительный анализ издержек и выгод различных, в том числе нерегуляторных, способов решения имеющейся проблемы), процедуры публичного обсуждения проекта нормативных актов, невозможность принять нормативный акт с нарушением установленных процедур. Транспарентность предполагает публичность процесса разработки и обсуждения проекта нормативного акта и вовлечение в той иной форме в процесс разработки регуляций будущих адресатов соответствующих регуляций.

При использовании формализованных и транспарентных схем введения регулирования сокращается вероятность появления административных барьеров, препятствующих нормальному функционированию рынка. Сокращаются стимулы к рентоориентированному поведению и возрастают издержки создания административных барьеров.

Указанные выше принципы в определенной мере реализованы в законе «О техническом регулировании». Однако, как уже указывалось в разделе 3.1., есть риск, что подобного рода процедуры не будут реализовываться в полной мере. 

С нашей точки зрения, необходимой мерой является придание законодательного статуса регламентам принятия решений органами исполнительной и законодательной власти. Это возможно путем включения соответствующих норм в конституционный закон «О правительстве Российской Федерации» и путем принятия регламентов  Государственной Думы и Совета Федерации в качестве законов (оговоримся, что вопрос возможности последнего следует тщательно проверить на предмет соответствия Конституции, в которой сказано, что каждая из палат принимает свой регламент). 

Кроме того, необходимо формализовать и ужесточить требования к обоснованию введения регулирующих мер как на уровне правительства, так и на уровне отдельных государственных ведомств. 

При разработке таких формализованных процедур целесообразно опираться на рекомендации Организации экономического сотрудничества и развития [OECD, 1995], а также на опыт ряда стран, в которых подобная система уже действует. Описание подобных процедур, принятых в Австралии и США, приведены, соответственно, в приложениях 1 и 2.
Существенным для реального введения таких процедур в практику является не просто разработка формы обоснования необходимости введения мер государственного регулирования и закрепление ее нормативным актом, а  создание организационных, экономических и юридических механизмов, не позволяющих принимать нормативные акты с нарушением соответствующих процедур. Это предполагает, в частности, разработку методик экономического анализа нормативных актов не только с точки зрения их потенциальной эффективности, но и с точки зрения осуществимости (соответствие принципам институционального проектирования, соотношения с другими формальными и неформальными нормами и т.п.). Другой важной составляющей является практическая реализация принципа: решение, принятое с нарушением установленных процедур, автоматически является недействительным вне зависимости от его содержания. Кроме того, необходимо создание негосударственных механизмов, обеспечивающих соблюдение установленных процедур (частного энфорсмента), в частности, законодательное закрепление норм, позволяющих оспаривать решения органов государственной власти и управления не только по сути, но и по процедурным вопросам.

С нашей точки зрения, еще одним ключевым фактором для реального сокращения государственного вмешательства в экономику (дебюрократизации) является развитие нерегуляторных альтернатив. Если государственное вмешательство рассматривается как единственный метод преодоления изъянов рынка, то их наличие зачастую воспринимается как не только как необходимое, но и достаточное условие для введения государственного регулирования, хотя негативные последствия государственного вмешательства могут перевешивать положительный эффект. 

Опыт стран OECD показывает, что в целях экономического регулирования может использоваться чрезвычайно широкий спектр частных и частно-государственных способов преодоления изъянов рынка (нерегуляторных альтернатив). 

Наиболее известной, хотя и не единственной нерегуляторной альтернативой является саморегулирование бизнеса. 

Саморегулирование хозяйственной деятельности понимается нами как легитимное регулирование определенных рынков и сфер деятельности самими экономическими агентами, без вмешательства государства [Крючкова, 2001]. 

Ассоциацию бизнеса можно считать организацией саморегулирования, если ее участники делегировали ей право на выполнение следующих функций:

· разработку системы правил и стандартов деловой практики;

· осуществление мониторинга за соблюдением этих стандартов и правил;

· разработку и применение системы санкций за нарушение правил (как минимум, к членам организации, как максимум – ко всем участникам рынка);

· разработку собственной процедуры внесудебного разрешения споров как между членами ассоциации, так и с аутсайдерам (прежде всего, с потребителями).

Одной из целей организаций саморегулирования является также представительство и защита интересов делового сообщества (отраслевого или бизнеса в целом) во взаимоотношениях с государством и другими общественными силами.

В законе «О техническом регулировании» заложены возможности для развития добровольной сертификации, которая является одной из возможных форм саморегулирования.

Ст. 7 Федерального Закона № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» устанавливает льготный режим проверок для членов организаций саморегулирования (саморегулируемых организаций по тексту закона), при котором проверяются не все хозяйствующие субъекты, состоящие в данной организации саморегулирования, а только 10%, которые определяются по выбору контролирующего органа.

Для целей данного закона сформулировано следующее определение саморегулируемой организации как «некоммерческой организации, созданной путем объединения юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей и имеющей своей основной целью обеспечение добросовестного  осуществления профессиональной деятельности членами саморегулируемой организации» (ст.2).

На сегодняшний день, помимо уже упомянутого ФЗ №134, положения, относящиеся к организациям саморегулирования, содержатся в ряде отраслевых законов ("О рынке ценных бумаг", "О несостоятельности (банкротстве)", "О рекламе", "Об оценочной деятельности" и др.). 

Одной из актуальных задач на сегодняшний день является создание общей правовой базы деятельности организаций саморегулирования. Попытка создания такой базы предпринята в проекте закона "О саморегулируемых организациях". Однако данный законопроект вызывает неоднозначное отношение. С нашей точки зрения, в законодательной регламентации нуждается не столько сама деятельность саморегулируемых организаций, сколько взаимоотношения органов государственной власти и подобных организаций, механизмы перераспределения функций от государственных органов к организациям саморегулирования и т.п. Все эти вопросы должны решаться в широком контексте административной реформы.  

Проблема с разработкой соответствующего нормативного акта состоит и в том, что схемы саморегулирования могут быть чрезвычайно разнообразны. Такое разнообразие, с одной стороны, позволяет подобрать наиболее адекватную форму, подходящую для решения конкретных задач в рамках конкретных отраслей или на межотраслевом уровне. С другой стороны, оно объективно затрудняет разработку соответствующего законопроекта.

В общем виде можно разделить схемы саморегулирования по отношению к государству, по степени охвата рынка, по тому, что составляет общность интересов участников саморегулирования, по степени вовлеченности аутсайдеров.

Мы можем говорить о делегированном либо добровольном саморегулировании. Добровольное саморегулирование предполагает установление  и поддержание правил участниками системы без какого-либо одобрения или специальной защиты со стороны государства (за исключением общих норм контрактного права или норм, относящихся к объединениям хозяйствующих субъектов). В России примером добровольного саморегулирования может служить саморегулирования на рынке риэлторских услуг, осуществляемое Российской гильдией риэлторов и ее региональными отделениями. Следует отметить, что, хотя деятельность организаций саморегулирования в сфере риэлторской деятельности на сегодняшний день не подкреплена внешней юридической защитой и все санкции также носят исключительно внутренний характер, можно наблюдать заметное укрепление саморегулирования в этой сфере после отмены обязательного лицензирования риэлторской деятельности.  Это говорит о том, что в этой сфере существует явно выраженный «провал рынка», связанный с информационной асимметрией между потребителями и продавцами и фактически доверительном характере предоставляемых благ. Это подтверждает тезис, что в ситуации, когда на рынке присутствует ярко выраженная потребность в «регуляторе», подобный регулятор появится даже без государственного вмешательства (если коллективные действия участников рынка возможны). 

Делегированное саморегулирование предполагает, что государство осознанно передает определенные функции по регулированию рынка (например, лицензирование участников рынка) организации саморегулирования, устанавливает общие ограничения и права деятельности подобных организаций, идентифицирует ту или иную организацию как организацию саморегулирования. Объем полномочий, условия передачи, степень юридической защиты сильно разнятся. 

В наиболее жесткой форме государство может устанавливать, что для осуществления профессиональной деятельности физическое или юридическое лицо должно являться членом организации саморегулирования и соблюдать правила этой организации. В случае несоблюдения правил санкции к нарушителю могут применяться как организацией саморегулирования, так и государством. В России максимально жесткая форма реализована Нотариальной палатой: в соответствии с «Основами законодательства Российской Федерации о нотариате» от 11.02.93) все частные нотариусы обязаны являться членами региональных нотариальных палат. Чуть менее жесткая схема существовала до ноября 2000 г. на российском рынке ценных бумаг: в соответствии с Законом «О рынке ценных бумаг» от 22.04.96 профессиональные участники рынка должны были являться членами организации саморегулирования. Но подобных организаций, получивших лицензию ФКЦБ как организации саморегулирования, было сначала две (НАУФОР и ПАРТАД), а затем к ним добавилась Национальная фондовая ассоциаций (НФА). 

Возможны и более мягкие формы делегирования полномочий, не предполагающие обязательности членства участников рынка в организациях саморегулирования, но предоставляющая подобным организациям и их членам преимущества по сравнению с другими участниками рынка. Так, в Великобритании существует схема т.н. «одобренных» кодексов саморегулирования. Кодексы разрабатываются профессиональными ассоциациями при консультации антимонопольного органа (Office of Fair Trade, OFT), а затем официально признаются Генеральным директором OFT. Критерием такого признания служит оценка общего экономического эффекта от принятия кодекса, в том числе позитивное воздействие на качество услуг, предоставляемых потребителям. При этом признается, что введение подобных кодексов, соблюдение которых фактически является условием осуществления профессиональной деятельности в определенной сфере, накладывает определенные ограничения на конкуренцию. Обязанность по контролю за соблюдением установленных правил полностью лежит при этом на профессиональной ассоциации, никакие иные санкции кроме санкций самой организации (судебное или административное преследование) к нарушителям применено быть не может. К подобным кодексам, одобренным OFT, не применяется ряд общих норм антимонопольного законодательства. По данным на 2000 г. в Великобритании по этой схеме принято 49 профессиональных кодексов [NCC, 2000]. В России в чистом виде таких схем на сегодняшний день нет.

Говоря о саморегулировании, необходимо отделить это понятие от «со-регулирования», то есть совместного участия в регулировании государства и различных участников рынка (не только производителей, но и потребителей, инфраструктурных организаций и т.п. – так называемых stakeholders). 

Если саморегулирование – это регулирование деятельности бизнеса самим бизнесом, то со-регулирование – это регулирование определенной сферы совместно представителями бизнеса, государства и другими заинтересованными организациями (потребительскими организациями, профсоюзами и т.п.). 

Между «чистым» саморегулированием и со-регулированием, предполагающим паритетный учет интересов разных групп, существует ряд переходных ступеней, предполагающих: согласование правил саморегулирования с аутсайдерами; участие аутсайдеров в отдельных структурах организаций саморегулирования (например, в системах мониторинга или внесудебного разрешения споров); участие аутсайдеров в управляющих органах организаций саморегулирования.

Важным вопросом является принцип объединения. Значительная часть организаций саморегулирования носит отраслевой характер, то есть объединяет экономических агентов, производящих схожие товары или услуги. Безусловно, для того, чтобы группа экономических агентов совместно разрабатывала правила и поддерживала механизмы контроля за их соблюдением, необходима некая общность деятельности, которую данные правила регулируют. Кроме того, необходима определенная степень однородности интересов экономических агентов, выступающих в качестве объекта контроля. При высокой степени гетерогенности интересов снижаются стимулы как к установлению единых правил, так и стимулы к контролю за соблюдением этих правил, усиливается проблема безбилетника. 

Однако однородность интересов и общность параметров деятельности не означают, что объединяющим элементом должна быть именно схожесть производимого товара или услуги. Так, объединяющим элементом может служить не общий характер производимых товаров (услуг), а использование схожих ресурсов и/или технологий, либо их элементов. Например, в национальные ассоциации прямых продаж, включая Российскую ассоциацию прямых продаж, входят компании, предлагающие абсолютно разные товары (книги, косметику, пищевые добавки и т.п.), но использующие одинаковую технологию продвижения товаров – прямые продажи, то есть сбыт товара непосредственно потребителю при личном контакте с продавцом вне специализированных торговых площадок. Другим примером могут служить институты саморегулирования рекламы, в рамках которых регулируется лишь один из элементов технологии, используемой компаниями, предлагающими абсолютно разные товары или услуги,  - реклама. 

Еще более широкий спектр экономических агентов участвует в системе американских Better Business Bureau  и их российских аналогов.  В рамках этих организаций фактически поддерживаются правила, регулирующие лишь один аспект деятельности экономических агентов вне зависимости от их отраслевой принадлежности – работа с претензиями конечных потребителей. Организации. созданные по схеме Better Business Bureau, действуют на сегодняшний день в Санкт-Петербурге, Магнитогорске, Волгодонске, Астрахани, Архангельске, Перми и ряде других городов. 

«Сфера охвата» организации саморегулирования определяет степень детализации правил и особенности системы мониторинга. Понятно, что требования к фирмам, действующим в одной отрасли, легче поддаются кодификации и могут быть более всеобъемлющими. Чем шире отраслевой охват, тем менее детальными становятся требования. 

Следует также иметь ввиду, что саморегулирование может оказывать негативное воздействие на конкуренцию, в том числе путем создания входных барьеров. Подобные риски особенно велики в случае обязательного членства. Поэтому использование саморегулирования как альтернативы государственному регулированию требует дополнительных мер контроля со стороны антимонопольных органов. Действующий ныне принцип, при котором под контроль со стороны антимонопольных органов попадает определенная организационно-правовая форма объединения (ассоциация юридических лиц), а не определенный экономический тип, нуждается в корректировке.

В настоящее время нерегуляторные альтернативы (механизмы саморегулирования, а также со-регулирования, квази-регулирования и т.п.)  используются в России очень слабо и не воспринимаются как реальная альтернатива государственному вмешательству. Это связано как с неизвестностью подобных форм в России, так и со сложностями, связанными с "вписыванием" этих форм в российскую правовую систему и систему государственного управления и принятия решений. На наш взгляд, не существует непреодолимых препятствий для использования подобных форм, однако требуется разработка моделей нерегуляторных альтернатив, включающих детальный юридический, экономический и организационный  анализ (в том числе определение нерегуляторных инструментов, которые могут быть использованы без изменения законодательства, и инструментов, которые требуют создания новой правовой базы), разработка рекомендаций по совершенствованию нормативно-правовой базы. В результате в рамках административной реформы становится возможным перераспределение в пользу организаций саморегулирования и иных нерегуляторных форм функций по установлению правил ведения хозяйственной деятельности и контролю за их соблюдением, которые на сегодняшний день выполняют федеральные органы исполнительной власти. 

Необходимо также создание системы стимулов как для хозяйствующих субъектов, так и для чиновников, принимающих и предлагающих соответствующие решения, направленных на использование нерегуляторных альтернатив. 

4.2. Логика взаимодействия реформ

Для того, чтобы обосновать и продемонстрировать глубокую и значимую связь между начавшимися в России реформами (дерегулированием, административной реформой, реформой государственной службы), - связь, которая не всегда осознается, что может снижать неэффективность начавшихся преобразований, - необходимо вкратце охарактеризовать основные факторы принятия решений государственными служащими, через действия которых реализуется любая государственная политика.

С точки зрения современной экономической теории, действия любых индивидов определяются их решениями, принимаемыми исходя из собственных целей, с учетом доступных индивидам ресурсов, а также ограниченной и неполной информации и ограниченных возможностей по ее переработке. Считается, что из множества рассматриваемых и осуществимых при доступных ресурсах вариантов действий индивид выбирает тот вариант, который обеспечивает ему наибольшую разницу между ожидаемыми выгодами и издержками. Величина такой разницы пропорциональна стимулу к осуществлению соответствующего варианта действия: если выгоды существенно превышают издержки, то существуют сильные положительные стимулы к выбору соответствующего действия; если разница близка к нулю или просто отрицательна, то говорят, что стимулов к совершению такого действия у индивида нет. 

Приведенные положения иногда трактуются упрощенно, понимая под выгодами только денежные или материальные выгоды. В действительности содержание выгод зависит от того, какими предпочтениями обладает индивид, какие факторы множества сопоставляемых альтернатив он принимает в расчет. Так, если среди этих факторов у какого-то индивида предпочитаемыми являются уровни благосостояния других людей, налицо будет поведение, обычно характеризуемое как альтруистическое, а отнюдь не эгоистическое, хотя и оно также будет соответствовать приведенным выше положениям. При этом вопрос о том, как устроены предпочтения конкретного индивида, - например, движимы ли действия государственных служащих альтруистическими либо эгоистическими мотивами, - находится, строго говоря,  за рамками экономической теории, нацеленной на выявление общих закономерностей распределения ограниченных ресурсов, однако безусловно важны, например, для решения вопросов о методах стимулирования государственных служащих, организации их труда и т.п. (см., например, [Crewson, 1997], [Francois, 2000]).

Принято считать, что в государственных учреждениях, действующих на основе бюджетного сметного финансирования, в отличие от коммерческих (рыночных) организаций, нацеленных на максимизацию производства прибыли, экономические методы управления и соответствующие стимулы играют подчиненную роль, основными же являются административные методы управления, апеллирующие к такой ценности как принадлежность индивида именно к данной организации
. Иными словами, в государственных учреждениях приказы, распоряжения и различные правила исполняются потому, что за их неисполнение (нарушение) индивид может быть уволен со службы, так что введение в такой организации какого-либо нового правила не требует специальных стимулирующих мер, которые обеспечили бы его выполнение работниками организации. 

На практике, однако, законы, подзаконные акты, служебные инструкции и т.п. представляют собой не безусловные и обязательно исполняемые предписания, а возможные варианты действий, относительно которых индивиды принимают решения, следовать им или нет. Считается, что индивид нарушает правило (предписание), если ожидаемые выгоды от такого нарушения превышают ожидаемые издержки (включая потери от наказания, которому подвергнется индивид-нарушитель в случае выявления нарушения правила). Таким образом, нормы и правила влияют, подобно другим факторам, на стимулы к осуществлению тех или иных действий.

Характеристика и выгод, и издержек, которые сопоставляет индивид, принимая решение о следовании норме или о ее нарушении, как ожидаемых, означает, что номинальная их величина умножается на вероятность возникновения выгод или потерь. Этот момент важен по той причине, что вероятность обнаружения нарушения правила зависит от интенсивности и качества мониторинга исполнения правила. Такой мониторинг представляет либо специализированную, либо не специализированную деятельность других индивидов (которых условно можно назвать контролерами), связанную с расходованием ими ресурсов, и также осуществляемую по некоторым особым правилам. Специализированная деятельность контролеров характерна для формальных правил (контроль соблюдения законов и других юридических норм). 

Принимая решение о направлениях своей деятельности, контролер сопоставляет выгоды, которые он ожидает получить в случае обнаружения нарушения, с выгодами, которые ему может предложить нарушитель, заинтересованный в сокрытии нарушения. Для индивида, чье поведение является объектом мониторинга со стороны контролера, выгодным оказывается заплатить последнему любую взятку, меньшую, чем совокупные потери, которые он понесет, если его нарушение «базового» правила будет вскрыто (обычно это изъятие полученной выгоды от нарушения плюс некоторый штраф). 

Отметим, что нестрогое выполнение контролерами их служебных обязанностей, выражающееся в том, что они «закрывают глаза» на нарушения, не обязательно ведет к негативным экономическим последствиям. Экономическая оценка такого поведения зависит от того, как принуждаемое к исполнению правило влияет на создание стоимости, на развитие экономики.

Если правило представляет собой административный барьер (см. главу 1),  то его нарушение обычно приводит к приросту создаваемой стоимости, однако необходимость подкупа контролера означает, что часть активов экономического агента не используется для производительных инвестиций. Если же нарушаемое правило представляет собой некоторую экономически оправданную регуляцию, призванную компенсировать имеющий место провал (или несовершенство) рынка, то его нарушение означает чистый вычет из общественного благосостояния.

Таким образом, усиление контроля за соблюдением формальных правил не будет способствовать экономическому росту до тех пор, пока сами правила носят характер административных барьеров. 

В этой связи чрезвычайно важно обратить внимание на стимулы органов исполнительной власти (точнее, их руководящих работников) к формированию правил, имеющих характер административных барьеров. 

Во-первых, эти стимулы тем выше, чем шире сами предоставленные законом возможности устанавливать дополнительные по отношению к закону правила для бизнеса. Определение границ таких возможностей – одна из задач административной реформы, призванной четко определить функции органов исполнительной власти. 

Во-вторых, упомянутые стимулы находятся в прямой зависимости от организации оплаты труда (и более широко – материального поощрения) государственных служащих. Если ожидаемые дисконтированные прямые личные выгоды от создания и функционирования административного барьера существенно превышают ожидаемые дисконтированные потери от санкций (включая самую сильную – увольнение с государственной службы), налицо наличие стимулов к созданию административного барьера. Очевидно, что эта составная часть стимулов к введению экономически необоснованных правил будет тем более значительной, чем, при прочих равных, менее значительными будут ожидаемые потери от оставления государственной службы. 

В третьих, появлению административных барьеров отсутствие публичного и прозрачного экономического анализа проектов намечаемых к введению правил, нацеленного на сопоставление выгод от применения правила и издержек, налагаемых этим правилом на всех экономических агентов, которых оно затрагивает. 

В четвертых, существенное влияние на возникновение стимулов к формированию избыточных регулирующих правил оказывает бюджетный процесс, в рамках которого определяются параметры ресурсов органов исполнительной власти, в том числе – на региональном уровне, а также правила расходования этих ресурсов.

Механизм действия данного канала влияния можно охарактеризовать (для функциональных или отраслевых органов исполнительной власти) следующим образом. 

Если ведомство имеет достаточно четко определенные функции, относительно которых можно с высокой степенью достоверности определить уровень и качество их исполнения, а также обоснованность издержек выполнения этих функций, то расчет бюджета такого ведомства не сталкивается со значительными трудностями. Что же касается исполнения бюджета, то для стимулирования эффективности работы служащих руководитель ведомства должен иметь относительно свободный фонд стимулирования, расходуемый по его усмотрению, поскольку предусмотреть все возможные ситуации на год вперед даже в очерченных относительно стабильных условиях практически невозможно. Если такого дискреционного фонда нет, упомянутая задача стимулирования эффективности и качества труда работников объективно создает стимулы к формированию разного рода внебюджетных фондов (прежде всего, за счет предоставления гражданам и организациям публичных услуг
) или к завышению планируемых издержек, возмещаемых из бюджета. Таким образом, объективно существующая неопределенность (усугубляемая ограниченной рациональностью индивидов, см. вступление к разделу), не компенсируемая относительной свободой в расходовании выделяемых средств,  сталкиваясь с необходимостью решения задачи стимулирования труда работников ведомства, ставит перед руководителем ведомства дилемму: либо строго следовать смете расходов, пренебрегая эффективностью и качеством исполнения функций ведомства, либо, заботясь о последних, стремиться к созданию дискреционного фонда.  

Поскольку оба названных варианта поведения имеют очевидные негативные последствия, реальным разрешением указанной дилеммы может стать отказ от жесткости бюджетного постатейного планирования, при сохранении содержательного контроля как за уровнем и качеством выполнения функций ведомства, так и за обоснованностью расходования средств. Фактически речь должна идти о переходе от предварительного контроля к контролю результатов в сочетании с повышением уровня ответственности за принятые решения, т.е. о реализации той же логики, которая заложена в процесс дебюрократизации экономики в части изменения принципов контроля на потребительском рынке. 

Если функции ведомства не могут быть четко определены, - в силу новизны и динамичности решаемых проблем, высокого уровня неопределенности и т.п., - а качество и эффективность их выполнения существенно влияют на ход экономических процессов, значимость относительно свободного расходования бюджетных средств, сочетающегося с финальным контролем обоснованности их расходования, еще более возрастает.

В обоих случаях центральным моментом, от которого зависит действенность очерченной схемы, является характер (содержание) контроля результатов, осуществляемого по истечении планового периода. И экономическая  теория, и мировой опыт достаточно однозначно свидетельствуют о том, что такой контроль должен базироваться на принципах анализа «затраты-эффективность». Иначе говоря, профинансированное мероприятие должно считаться оправданным, если полный эффект от него превосходит осуществленные затраты, и их соотношение является наилучшим по отношению к альтернативным (осуществимым) способам получения соответствующего результата. Именно этот критерий (а не соответствие оформления произведенных расходов запутанным и неоднозначно трактуемым правилам, имеющим подзаконный характер) должен быть положен в основу оценки обоснованности или необоснованности расходования бюджетных средств. Очевидно, для такого анализа должны в полной мере выполняться принципы открытости и прозрачности (с учетом, разумеется,  законодательства о государственной тайне).

Иные проблемы являются наиболее значимыми на уровне регионов. В отличие от бюджетов государственных ведомств, бюджеты регионов формируются ими в доходной части в прямой зависимости от успешности функционирования экономики на соответствующей территории, поэтому естественно было бы ожидать прямой заинтересованности выборных региональных руководителей в создании наилучших условий для функционирования бизнеса (в пределах полномочий, определенных законодательством). Однако такой естественный интерес в реальности возникает лишь при том условии, что собираемых на территории налоговых и иных поступлений (за вычетом  перечислений в федеральный центр) оказывается достаточным для того, чтобы профинансировать выполнение приданных региону социальных (и иных) мандатов. Если региональный бюджет сводится с дефицитом, последний покрывается за счет федерального резерва до уровня, соответствующего нормативному (минимальному либо среднему) исполнению упомянутых мандатов, вне зависимости от того, каков размер дефицита. Если же сборы налогов на территории существенного перекрывают нужды по финансированию социальных мандатов, соответствующий «излишек» доходов изымается в федеральный центр (в частности, в фонд финансирования региональных дефицитов).

Реализации этого механизма формирования доходной части региональных бюджетов  существенно искажает стимулы регионального руководства к созданию условий хозяйствования, благоприятных для развития экономики. Для дефицитных регионов стимулы снижаются потому, что значительные усилия по сокращению исходного уровня дефицита оказываются неоправданными, т.к. помощь центра все равно будет получена. Для профицитных регионов «чрезмерная» расчистка институциональной среды от избыточного регулирования также оказывается неоправданной, поскольку «сверхприбыль» изымается в федеральный центр. Фактически ощутимые стимулы к созданию благоприятной для бизнеса среды оказываются только у тех регионов, где «собственные» доходы бюджета примерно равны нормативным расходам, а отклонения от такого «равновесия» оказывают дестимулирующее воздействие на усилия регионов по локальному дерегулированию местной экономики.

Проведенное краткое рассмотрение тех объективно действующих экономических механизмов, которые определяют ожидаемые уровни усилий органов исполнительной власти всех уровней по созданию благоприятных для развития экономики условий хозяйствования, позволяет следующим образом оценить роль и место упомянутых выше основных линий развития государства в России:

· административная реформа определяет пределы (ограничения), в рамках которых тот или иной орган способен либо формировать административные барьеры, либо активно устранять их;

· реформа федеративных отношений определяет стимулы к дебюкратизации и дерегулированию на региональном уровне;

· реформа государственной службы в единстве с совершенствованием бюджетного процесса определяет стимулы государственных служащих в процессе выполнения ими своих обязанностей (в частности, обязанностей по отношению к бизнесу, определяемых решениями, принимаемыми в рамках административной реформы);

· дерегулирование экономики определяет направления «расчистки» институциональной среды, а успешность реализации этих направлений обусловливается согласованностью и непротиворечивостью содержания всех трех названных выше реформ.

Таким образом, в силу параллельности осуществления всех упомянутых преобразований, вопросы их субординации и влияния решений, принятых в рамках одной реформы, на возможности осуществления других реформ, включая и общий конечный результат, - экономику, в которой обеспечен оптимальный уровень и формы государственного вмешательства, - становятся на сегодняшний день  центральными для поступательного движения всего процесса дерегулирования.

Возможно несколько различных сценариев взаимодействия упомянутых выше реформ с политикой дерегулирования. Наиболее корректным, с нашей точки зрения, представляется следующее их соотношение:

· задачи политики дерегулирования определяют задачи административной реформы и реформы федеративных отношений, поскольку функции и полномочия федеральных министерств и ведомств, а также функции региональных органов власти по предметам совместного ведения должны быть таковы, чтобы обеспечивать достижение конечной цели -  высоких темпов экономического роста;

· реформа государственной службы должна осуществляться исходя из задач политики дерегулирования, реализуя такие правила взаимодействия внутри ведомств, которые будут минимизировать стимулы к выстраиванию административных барьеров, и в тесной увязке с административной реформой и реформой федеративных отношений. 

Именно такая субординация решений, разрабатываемых и принимаемых в рамках каждого из направлений государственного строительства, позволит в наибольшей мере добиться фундаментального характера осуществляемых в России экономических реформ.

Подобную логику взаимодействия можно проанализировать относительно широко обсуждаемых в настоящее время вопросов сокращения числа функций федеральных ведомств и устранения дублирования этих функций. Эти вопросы могут быть решены сколько-нибудь обоснованно лишь в том случае, если предварительно сформирована совокупность направлений государственного вмешательства в экономику и выявлены те из ныне действующих регуляций, которые являются излишними, чрезмерными относительно выделенных направлений. Без такой предварительной работы обсуждение состава «лишних» функций сводится лишь к соотношению переговорной силы участников дискуссии и уровню убедительности их аргументов.  Но для того, чтобы определить направления государственного вмешательства, как раз и необходима проработка политики дерегулирования.

Следует отметить, что результаты исследований последних лет (см. [Parisi, Schulz, Klick, 2001]) показывают, что широко распространенные представления о том, что дублирование функций регулирующих ведомств представляет собой негативное явление, в действительности не вполне точны. 

Ф.Паризи, Н.Шульц и Дж.Клик исходят из того, что в силу исторических или политических причин, а также по причине необходимости минимизации трансакционных издержек, процессы регулирования экономики могут осуществляться не одним ведомством, а несколькими. Например, регулирование может по-разному осуществляться в различных секторах или сферах экономики, требовать несовпадающих знаний и т.п., так что создание единого регулирующего ведомства оказывается нецелесообразным. В этом случае, с одной стороны, деятельность различных относительно независимых ведомств нуждается в координации, а с другой, объективно возникает конкуренция между ведомствами.

Предметом конкуренции могут выступать различные блага (прирост эффективности или доходов бюджета, объем присваиваемой ренты и т.п.). Важно лишь, что объемы получаемых ведомством благ зависят от предпринимаемых ими регулирующих воздействий.

Авторы исследования предлагают различать два типа регулирующих воздействий – позитивные (предоставляющие некоторые права или привилегии фирмам или индивидам, которые их ранее не имели) и негативные (ограничивающие такие права и привилегии у тех, кто ими ранее располагал). Кроме того, они предлагают различать два случая соотношения сфер компетенции регулирующих ведомств: взаимодополняющие компетенции (для обеспечения эффективности регулирующего воздействия требуются одновременные действия обоих ведомств) и взаимоисключающие компетенции (если регулирующее воздействие осуществило одно из таких ведомств, действия другого уже не имеют значения).

Веденные две классификации возможностей, которыми располагают регулирующие ведомства, позволяют сформировать типологию ситуаций их взаимодействия. 

1. Рассмотрим случай, когда сферы компетенции взаимно дополняют друг друга, а действия ведомств имеют позитивный, т.е. разрешительный характер. Предположим, что для осуществления деятельности требуется 2 разрешения (лицензии), выдаваемых двумя различными ведомствами. Разрешение (например, лицензия), выданная одним ведомством, в этом случае увеличивает ценность лицензии, которую выдает второе ведомство. Иными словами, для второго ведомства возможности извлечения ренты (или получения одобрения вышестоящего руководства) возрастают. Если порядок выдачи лицензий не имеет значения, в этой ситуации следует ожидать затягивания всего процесса входа на рынок: ведь ведомство, оказавшееся первым, невольно работает во благо другого ведомства и, если общий объем «поощрительного фонда» ограничен, то тем самым сокращает собственную долю.

2. Когда сферы компетенции взаимно дополняют друг друга, а действия имеют запретительный характер (т.е. для прекращения бизнес-активности нужны два запрета), запрет, наложенный первым ведомством, также порождает положительные внешние эффекты для второго ведомства: ценность второго запрета существенно возрастает, поскольку только он окончательно прерывает хозяйственную деятельность фирмы или предпринимателя. Следовательно, здесь также налицо может быть стремление потянуть время с выдачей первого запретительного предписания.

Поскольку из общих соображения ясно, что разрешительные действия с большей вероятностью способствуют созданию стоимости, чем запретительные (при условии, что соответствующая хозяйственная деятельность сама по себе не ведет к возникновению масштабных отрицательных последствий), то из проведенного анализа ясно, что взаимодополняющие регулирующие ведомства, выдающие разрешения, наносят больший ущерб росту эффективности, чем такие же ведомства, действия которых имеют запретительный характер.  

3. Если сферы компетенции регулирующих ведомств взаимозаменяемы (т.е. «окончательное» разрешение или запрет на определенный вид хозяйственной деятельности может выдать любое из них), а действия имеют позитивный характер, то опережающее действие одного ведомства разрушает ценность действий второго. Следовательно, в этой ситуации возникают условия для нормальной ценовой конкуренции: каждое из ведомств, будучи заинтересованным в максимизации своей полезности (неважно, связана ли она с извлечением ренты или получением поощрения из бюджета, возросшего благодаря действиям ведомства), постарается привлечь к себе потенциального получателя лицензии более выгодными условиями ее приобретения.

Таким образом, если речь идет о разрешении социально полезной хозяйственной деятельности, такого рода дублирование функций регулирующих ведомств способствует общему росту эффективности экономики.

4. В случае взаимозаменяемости сфер компетенции и негативного характера регулирующих действий также возникают отрицательные внешние эффекты, т.е. борьба между ведомствами за выпуск запрещения на регулируемую хозяйственную деятельность первым: ведь второй запрет лишен смысла, достаточно лишь одного запретительного предписания.

В соответствии с общей логикой рассмотрения, такая ситуация полезна для общества, если объектом регулирования выступает вредоносная хозяйственная деятельность.

 Общий вывод из проведенного анализа ситуаций, с учетом того, что сами регуляции могут быть как эффективными (способствующими созданию стоимости), так и неэффективными, можно сформулировать  в виде таблицы.

Таблица 4.1

Ситуации взаимодействия регулирующих ведомств
Характер регуляции
1
2
3
4

Эффективная
–
–
+
+

Неэффективная 
+
+
–
–

Оценка продуктивности конкуренции между регулирующими ведомствами («+» в клетке означает эффективность конкуренции, «–» - неэффективность)

Другими словами, если введенная регуляция сама по себе эффективна, то для более успешного воплощения ее в жизнь имеет смысл допускать дублирование соответствующих функций между ведомствами, что ускоряет выдачу разрешений или запретов. Напротив, если регуляция неэффективна, для затруднения ее реализации имеет смысл связывать сферы компетенции ведомств отношениями взаимодополняемости
.
Кроме того, при решении вопросов реформы федеративных отношений
, необходимо определиться с ограничениями на вмешательство в экономику как на федеральном, так и на региональном (а также местном) уровнях, а также с допускаемыми пределами свободы выбора на региональном уровне значений параметров регуляций. Ведь закладываемые в реформу федеративных отношений принципы соразмерности функций и их бюджетного обеспечения за счет «собственных» средств каждого из уровней предполагает, с одной стороны, создание для региональных властей стимулов к развитию налоговой базы, а с другой стороны, требует четкого определения полномочий по влияния на хозяйствующих субъектов, т.е. решения задач дерегулирования локальных экономических систем. Идеи эффективности межрегиональной конкуренции, осуществляемой за счет вариаций в условиях для ведения бизнеса, восходящие к работе Ш.Тибу [Tiebout, 1956] и развитые в исследованиях Б.Вайнгаста [Weingast, 1993, 1995], предполагают отсутствие полного единообразия правил хозяйствования на местах. Впрочем, даже в том случае, когда такие правила полностью тождественны, в распоряжении регионального руководства всегда остаются возможности варьирования строгостью исполнения регуляций. Однако для того, чтобы эти возможности использовались экономически рационально (т.е. неэффективные регуляции исполнялись бы нестрого, а эффективные – строго) как раз и необходима прямая зависимость уровня бюджетной обеспеченности от результатов хозяйствования в регионе, «очищенных» от влияния факторов, не зависящих от усилий регионального звена государственной власти. Систематическое изъятие «излишков» доходов региональных бюджетов и их перераспределение в пользу других регионов оказывает, очевидно, дестимулирующее воздействие на уровень усилий регионального руководства по созданию благоприятных условий для развития бизнеса. 

* * *

В заключение данного раздела остановимся на вопросе о характере обсуждавшихся выше реформ, их отношении к таким типам экономических реформ, которые можно назвать частичными и фундаментальными.

Поскольку большинство осуществлявшихся и осуществляющихся реформ нацелены в конечном счете на повышение эффективности использования ресурсов, то, разрабатывая соответствующий институциональный проект, можно использовать 2 различных пути:

· вмешательство государства непосредственно в распределительные и перераспределительные процессы (этот путь в свое время был обоснован А.Пигу), что предполагает разработку таких правил, которые будут вынуждать экономических агентов принимать решения, повышающие, по мнению субъекта реформы, эффективность использования ресурсов;

· приближение реальных условий ведения переговоров частными экономическими агентами к тем идеальным условиям, которые фигурируют в теореме Коуза. В этом случае реформаторы концентрируются на решении трех вполне конкретных задач: спецификации прав собственности, снижении трансакционных издержек и развитии конкуренции, полагая, что на базе их решения частная активность хозяйствующих субъектов приведет без дополнительных усилий к желаемому росту производства стоимости.

Впервые внимание исследователей к очерченной дихотомии идеологии экономических реформ было привлечено в работе Г.Джефферсона и Т.Равски [Jefferson and Rawski, 1997], обобщающей их анализ децентрализованных инициатив в практике экономических реформ в Китае [Jefferson and Rawski, 1994a] и [Jefferson and Rawski, 1994b]. В частности, этими исследователями было отмечено, что «китайские лидеры придали высокий приоритет ускорению экономического роста, однако у них не было ясного видения того, как достичь этой цели. В результате реформаторские инициативы в Китае, как правило, предоставляли возможности местным сообществам, фирмам и индивидам экспериментировать с новыми формами обмена, организации бизнеса, стимулами, системами вознаграждения и контрактными формами… Коузианское представление о децентрализованных переговорах и инновациях как об источнике новых институциональных структур представляется вполне релевантным китайскому опыту последних лет. В Китае, однако, низкие трансакционные издержки и ясно специфицированные права собственности, — характерные предпосылки для выполнения коузианских выводов, — на деле отсутствуют. Но эти условия не статичны. Процесс реформ в Китае формирует сильное финансовое давление на индивидов, предприятия и правительства (центральное и региональные). Это давление стимулирует держателей активов, крупнейшие из которых находятся в государственном секторе, стремиться к росту потоков доходов посредством обменов или комбинирования ресурсов с другими владельцами активов, включая отечественный и международный частный бизнес, а также предприятия, контролируемые органами центрального, провинциальных и местных правительств. В результате усилия по спецификации прав собственности и расширению возможностей для обменов, позволяющих повысить эффективность, включают как инициативы официальной политики, так и децентрализованные инициативы» [Jefferson and Rawski, 1997, р. 1-2]. 

Приведенные положения Джефферсона и Равски можно проинтепретировать следующим образом: в ходе реформирования экономики КНР государству удалось создать такую институциональную среду, в которой спонтанно создаются институциональные соглашения, способствующие повышению эффективности использования ресурсов. Напротив, в большинстве стран СНГ, включая и Россию, институциональная среда такова, что в ней инициируются и массово выбираются институциональные соглашения, способствующие не созданию, а перераспределению стоимости.

С учетом сказанного, мы можем вернуться к вопросу о разграничении частичных и фундаментальных экономических реформ. 

Частичные экономические реформы можно определить как институциональные проекты, нацеленные непосредственно на введение новых правил хозяйствования, но не затрагивающие в явном виде базовые параметры рыночных обменов, фигурирующие в теореме Коуза (уровни трансакционных издержек на товарных и факторных  рынках и спецификации прав собственности). 

Фундаментальные экономические реформы, напротив, нацеливаются непосредственно на снижение трансакционных издержек и улучшение спецификации прав собственности, обращая меньше внимания на прописывание конкретных институциональных соглашений, поскольку, в случае достижения основных целей таких реформ, будут отобраны эффективные правила взаимодействий экономических агентов.

В свете данного деления можно утверждать, что современный этап российских реформ, связанный с развертыванием процессов дерегулирования, в определенной степени приобретает характер фундаментального реформирования, нацеливаемого на сокращение трансакционных издержек и, следовательно, приближение институциональной среды к тому ее состоянию, в котором хозяйствующие субъекты приобретают стимулы к наиболее эффективному использованию ресурсов.

Однако для того, чтобы данная тенденция воплотилась в реальность, необходимо, чтобы последующие этапы реформирования следовали именно логике сокращения трансакционных издержек в экономике, а не решали бы какие-то иные задачи.
5. Рекомендации по дальнейшей реализации политики дебюрократизации и дерегулирования

5.1. Рекомендации общего характера

Дальнейшее проведение политики дерегулирования, как следует из представленного в предыдущих разделах анализа, требует совершенствования не только нормативной базы, непосредственно реализующей эту политику, но и совершенствования самого процесса нормотворчества. Последнее должно основываться на следующих общих принципах:

· придание законодательного статуса регламентам принятия решений органами исполнительной и законодательной власти, введение формальных ограничений на нормотворчество отдельных государственных органов; этот принцип особенно важен в связи с предстоящими процессами принятия серии технических регламентов;

· юридическая формализация и повышение прозрачности процедуры принятия регулирующих решений, включение в этот процесс этапов оценки возможных альтернатив, анализа издержек и результатов принятия решения, в том числе его воздействия на различные группы потребителей и бизнеса; в частности, необходима обязательная оценка конкурентных последствий принятия технических регламентов; целесообразно предусмотреть создание независимого агентства по экономическому анализу последствий намечаемых регуляций;

· обеспечение полноты принимаемых законодательных актов в области дерегулирования, т.е. включение в них всех компонентов, необходимых и достаточных для того, чтобы эти законы были нормативными актами прямого действия, не предполагающими «дооснащение» их ведомственными инструкциями и разъяснениями;

· реальное достижение преимущества менее жестких форм обеспечения соответствия перед более жесткими (обязательная сертификация должна восприниматься как исключительный, а не как обычный способ подтверждения соответствия);

· последовательное проведение в нормативно-правовых документах принципа ответственности государственных ведомств и государственных служащих за причиненные их действиями или бездействием убытки хозяйствующим субъектам.

5.2. Совершенствование нормативно-правовой базы регистрации юридических лиц

Основные меры по развитию нормативно-правовой базы должны быть направлены на:

· устранение противоречий между действующими законами;

· реальный, не декларативный перевод системы государственной регистрации юридических лиц на принцип «одного окна»;

· максимальное, исходя из принципа разумности, упрощение и удешевление данной процедуры для субъектов предпринимательства.

Исходя из указанных принципов, предлагается реализация следующих мер.

1. Внести изменения в федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц». Необходимо изложить в следующей редакции (курсивом выделены дополнения):

Статью 4, пункт 1:

«Государственный реестр является федеральным информационным ресурсом, открытым для всех заинтересованных юридических и физических лиц.

В соответствии с пунктом 1 статьи 5 в электронном виде государственный реестр юридических лиц в режиме открытого бесплатного доступа должен быть размещен на сайте регистрирующего органа в сети Интернет, за исключением паспортных данных физических лиц и их идентификационных номеров налогоплательщиков».

Статью 6 пункт 2:

«Содержащиеся в государственном реестре сведения о конкретном юридическом лице по письменным запросам заинтересованных лиц должны предоставляться регистрирующим органом в бумажном виде…» (далее по тексту). 

Статью 7 пункт 1:

«При предоставлении содержащихся в государственном реестре сведений на бумажном носителе такое предоставление осуществляется за плату, если иное не установлено федеральными законами…»

Статью 12 изложить в двух пунктах.

Первый абзац пронумеровать п.1

Дополнить данную статью п.2 следующего содержания:

«2. Заявитель по собственному желанию может представить в регистрирующий орган два или более экземпляров учредительных документов или, в соответствии со статьей 19 настоящего Федерального Закона,  уведомлений о внесении изменений в учредительные документы (но не более десяти). В этом случае один экземпляр документов (уведомления) остается в регистрирующем органе, все другие возвращаются заявителю вместе с документом, подтверждающим факт внесения записи в государственный реестр, или с сообщением о внесении изменений в учредительные документы. На документах (уведомлении) делается отметка регистрирующего органа «Данные документы в регистрирующий орган представлены».

В случае представления таких документов в регистрирующий орган в количестве более одного, документы, подлежащие возврату заявителю, должны быть сшиты и проклеены.

Заявитель имеет право представить в регистрирующий орган один экземпляр таких документов, в этом случае данный экземпляр остается только в регистрирующем органе».
Статью 23 пункт 1:

«Отказ в государственной регистрации допускается в случае: 

а) непредставления определенных настоящим Федеральным законом необходимых для государственной регистрации документов; 

б) представления документов в ненадлежащий регистрирующий орган»;

дополнить следующим пунктом:

«в) наличия в государственном реестре юридических лиц юридического лица с тем же самым (идентичным) наименованием. Под тем же самым (идентичным) наименованием понимается полное совпадение полного наименования юридического лица (включая полное совпадение последовательности слов в наименовании), подавшего документы на государственную регистрацию, с наименованием зарегистрированного ранее юридического лица, внесенного в государственный реестр.

При осуществлении государственной регистрации юридического лица регистрационный орган обязан провести проверку (экспертизу) на предмет повторяемости его полного наименования с наименованиями юридических лиц, ранее внесенных в реестр».
2. Целесообразно внести изменения в ч.1 Налогового Кодекса Российской Федерации:

Статью 83 п.3 изложить в следующей редакции:

«Заявление о постановке на учет организации или индивидуального предпринимателя подается в налоговый орган соответственно по месту нахождения или по месту жительства в течение 10 дней после вручения заявителю документа, подтверждающего факт внесения записи в государственный реестр юридических лиц, а при осуществлении деятельности в Российской Федерации через филиал и представительство - в течение 10 дней после создания филиала и представительства».

3. Необходимо принять закон о внесении изменений и дополнений в законодательство о внебюджетных фондах, устанавливающих основы взаимодействия государственных органов при осуществлении государственной регистрации юридических лиц по принципу «одного окна». 

4. Необходимо принятие регламента взаимодействия регистрирующих органов, налоговых органов, органов Пенсионного фонда Российской Федерации, Фонда социального страхования Российской Федерации, Государственного комитета Российской Федерации по статистике и банков при государственной регистрации и учете юридических лиц. Данный регламент призван установить порядок взаимодействия соответствующих государственных органов, а также банков при государственной регистрации и учете юридических лиц. Введение предлагаемого порядка исключит необходимость для заявителя самостоятельно обращаться в органы статистики и внебюджетных фондов при регистрации предприятия. 

Регламентом должно быть предусмотрено наделение регистрирующего органа обязанностью выдавать заявителю при государственной регистрации заверенные учредительные документы юридического лица, что исключит необходимость дополнительного обращения для этого в регистрирующий орган и последующего нотариального заверения копии учредительных документов для последующего их представления в банк при открытии счета.

Регламентом должен быть предусмотрен следующий порядок: 

· Заявитель (учредитель) подаёт в регистрирующий орган документы, необходимые для государственной регистрации, постановки на учёт во внебюджетных фондах и присвоения кодов статистики.

· Регистрирующий орган выдаёт свидетельство о государственной регистрации, о постановке на налоговый учёт и заверенную копию учредительных документов юридического лица (в течение 5 рабочих дней).

· На основании исключительно полученных документов заявитель открывает счёт в банке.

· Регистрирующий орган направляет в органы ФСС, Пенсионного фонда и Госкомстата документы, необходимые для постановки на учёт и присвоения кодов статистики.

· Госкомстат по факту присвоения кодов статистики отправляет соответствующую информацию в органы ФСС и Пенсионного фонда.

· После постановки на учёт и присвоения кодов статистики органы ФСС, Пенсионного фонда и Госкомстата направляют заявителю информационные письма-подтверждения и свидетельства о постановке на учёт.

Реализация такого порядка должна осуществляться на основе активного использования информационных и коммуникационных технологий (в перспективе должна быть создана единая информационная система, позволяющая оперативно осуществлять передачу необходимых документов между органами).

5. Разработать меры, направленные на усиление контроля Министерством Российской Федерации по налогам и сборам за деятельностью своих подведомственных управлений в части соблюдения сроков осуществления государственной регистрации и достоверности указываемых регистрирующими органами дат регистрации.

5.3. Совершенствование нормативно-правовой базы лицензирования

Основные меры по развитию нормативно-правовой базы должны быть направлены на:

· унификацию порядка лицензирования во всех сферах деятельности;

· устранение нелегальных или полулегальных механизмов наложения на субъекты предпринимательства дополнительного (по отношению к указанному в федеральном законе «О лицензировании отдельных видов деятельности») бремени, связанного с прохождением лицензирования;

· устранение существующих недостатков нормативно-правовой базы, регламентирующей процедуру лицензирования, в целях недопущения возникновения коллизий в процессе применения отдельных норм;

· максимальное, исходя из принципа разумности, упрощение данной процедуры для субъектов предпринимательства.

Исходя из этого, предлагается следующее:

1. Внести изменения в статью 6 закона о лицензировании, в части предоставления полномочий по лицензированию отдельных видов деятельности органам исполнительной  власти субъектов Российской Федерации исключительно на основании постановления Правительства  Российской Федерации.

2. Пересмотреть распределение полномочий в области лицензирования между федеральным и региональным уровнями. При этом должен  соблюдаться принцип, по которому наиболее «массовые» виды деятельности могут лицензироваться федеральными органами власти только при наличии территориальных подразделений с соответствующей материально-технической базой. По результатам рассмотрения внести соответствующие изменения в постановление Правительства от 11 февраля 2002 года №135 «О лицензировании отдельных видов деятельности».

3. Исключить из перечня лицензируемых те виды деятельности, которые регулируются иными методами, а также виды деятельности, которые не являются предпринимательскими.

4. Провести анализ практики лицензионной деятельности министерств и ведомств на предмет наличия при них лицензионных, экспертно-лицензионных и иных центров, взимающих с соискателей лицензии дополнительные средства, и ограничить передачу органами исполнительной власти полномочий по лицензированию различным структурам, не входящим в структуру государственных органов исполнительной власти.

5. Установить в законодательном порядке для органов, финансируемых за счет соответствующих бюджетов, обязательность осуществления контрольных и надзорных процедур на безвозмездной основе, в том числе для целей лицензирования.

6. Пересмотреть перечень видов деятельности, на которые не распространяется закон о лицензировании и внести соответствующие изменения в закон.  

7. Провести анализ федеральных законов и иных нормативных и правовых актов, регулирующих лицензирование видов деятельности, на которые не распространяется закон о лицензировании, и привести их в соответствие с общей концепцией Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности». При этом следует унифицировать  процедуры лицензирования. 

8. В целях устранения дублирования функций лицензирующих и контрольных (надзорных) органов, при осуществлении контроля за соблюдением лицензиатом лицензионных требований и условий уточнить компетенцию должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушения, и внести соответствующие изменения в Кодекс об административных правонарушениях Российской Федерации.

9. Внести изменения в пункт 3 статьи 1 Федерального закона                                от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», в части исключения лицензионного контроля из перечня видов контроля, к которым не применяется данный закон.

10. Пересмотреть Положения о лицензировании конкретных видов деятельности и внести в них соответствующие изменения и дополнения, устранить недостатки лицензионных требований и условий.

11. Внести изменения в Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности», предусматривающие сокращение срока предоставления лицензии.

12. Провести экспертизу ведомственных правовых актов на предмет их противоречия порядку лицензирования, установленного законом о лицензировании.

13. Дополнить пункт 3 статьи 13 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» нормой, предоставляющей лицензирующему органу право аннулировать лицензию без обращения в суд на основании заявления лицензиата.

14. Уточнить понятия лицензии и лицензируемого вида деятельности в Федеральном законе «О лицензировании отдельных видов деятельности», исходя из необходимости устранения практики неоправданного введения дополнительных специальных разрешений на нелицензируемые виды деятельности. 

Исходя из этого, предлагается изложить в следующей редакции:

Статью 2 абзац 1:

«Лицензия - специальное разрешение на осуществление конкретного лицензируемого вида деятельности  при  обязательном  соблюдении  лицензионных  требований   и условий,   выданное   лицензирующим   органом   юридическому   лицу   или индивидуальному предпринимателю»

Статью 2 абзац 2:
«Лицензируемый вид деятельности - вид деятельности, исключительно на осуществление которого на территории Российской Федерации требуется получение специального разрешения».

5.4. Развитие нормативно-правовой базы контрольно-надзорной деятельности

Основные действия в области развития нормативно-правовой базы, регламентирующей контрольно-надзорную деятельность, должны быть направлены на:

· устранение дублирования различных органов в области проведения контроля (надзора) за деятельностью хозяйствующих субъектов;

· дальнейшую унификацию системы контроля (надзора) на уровне Федерального закона;

· устранение ведомственности при осуществлении контроля (надзора). 

Исходя из этого, необходимо следующее.

1. Расширить перечень видов контроля, в частности, распространить его положения Федерального закона №134-ФЗ (далее – Закон) на лицензионный контроль, контроль за обязательными требованиями, осуществляемый правоохранительными органами.

2. Закрепить на уровне Закона исчерпывающий перечень видов контроля, на которые распространяется его действие, а в перспективе и круг органов, наделенных контрольно-надзорными полномочиями.

3. Уточнить понятие мероприятия по контролю в смежном законодательстве. 

4. Дополнительно проработать механизм предоставления полной информации о нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля, в частности:

· установить сферы ответственности органов контроля по доведению до предпринимателей этой информации;

· сократить возможности применения принципа «незнание закона не освобождает от ответственности».

Такой механизм должен быть направлен на информирование предпринимателей вне зависимости от их собственной активности по поиску необходимых нормативно-правовых актов.

5. Ввести в Законе нормы, обязывающие конкретные органы распространять журнал учета мероприятий по контролю. 

6. Рассмотреть вопрос передачи вопросов, связанных с распространением журнала учета мероприятий по контролю, в ведение организаций саморегулирования предпринимателей. 

7. Унифицировать форму распоряжения на право проведения мероприятия по контролю, которые должны использоваться всеми органами контроля, подпадающими под действие Закона вне зависимости от их подчиненности. 

8. Завершить процесс изменения ведомственных инструкций в связи с положениями Закона.

9. Осуществить ревизию вновь введенных инструкций по проведению мероприятий по контролю на предмет их соответствия положениям Закона.

10. Рассмотреть вопрос индивидуализации периодичности проведения проверок в зависимости от вида контроля.  

5.5. Развитие нормативно-правовой базы технического регулирования

Основные действия по развитию нормативно-правовой базы технического регулирования должны быть направлены на практическую реализацию концепции технического регулирования, заложенной в соответствующем законе. Следует иметь ввиду, что некоторые нормативные положения потребуют уточнения на основании правоприменительной практики по закону "О техническом регулировании".

Необходимы следующие действия.

1. Скорейшее определение и публикация списка общих и, желательно, специальных технических регламентов, которые должны быть приняты, с точки зрения правительства, и примерные сроки их разработки. Список общих технических регламентов должен быть ограничен теми позициями, которые указаны в законе "О техническом регулировании" (ст.8 п.4). Необходимо проранжировать технические регламенты по приоритетности, чтобы не допустить ситуации, при которой наиболее актуальные технические регламенты принимались бы в спешке или без соблюдения процедур. 

2. На уровне Постановления Правительства необходимо определить, в каких случаях Правительства РФ считает необходимым (допустимым) принятие технических регламентов собственным постановлением.

3. Разработка отдельных законов или внесение дополнений в закон "О техническом регулировании", определяющие действия в случае несоответствия техническим регламентам процессов производства, хранения, переработки и т.п., порядок контроля соблюдения обязательных требований в этой сфере. 

4.   Внести ряд поправок в закон "О техническом регулировании":

· Однозначное закрепление в законе "О техническом регулировании" правила "один вид продукции - один сертификат";

· Предоставление права  принимать декларацию о соответствии только изготовителю и лицу, выполняющему функции иностранного изготовителя (внести соответствующие поправки в ст.24 п.1). Внести в закон пункт, определяющий, кто может быть заявителем в случае обязательной сертификации. До внесения данных поправок в закон "О техническом регулировании" соблюдать эти принципы при разработке конкретных технических регламентов;

· Распространить понятие "лицо, представляющее иностранного изготовителя" на весь текст закона (внести его в ст.2 "основные понятия");

· Исключить из текста закона продавца как субъекта, обязанного разрабатывать программу мер / осуществлять отзыв товара (ст.38, 39, 40). В то же время внести пункт об ответственности продавца за реализацию товара, для которого доказано несоответствие требованиям технических регламентов;

· В ст. 39 добавить положение, в соответствии с которым любое лицо может обратиться в суд с требованием обязать изготовителя (лицо, представляющее иностранного изготовителя) разработать программу мер по предотвращению вреда.

5. Привести в соответствие с законом "О техническом регулировании" другие нормативные акты, прежде всего КоАП в части:

· определения ответственности за нарушение обязательных требований к продукции (процессам производства и др.);

· обязанности нарушителей уведомлять орган государственного контроля об устранении нарушений;

· уточнения ответственности за отсутствие сертификата (ответственность за отсутствие сертификата должна быть существенно ниже, чем за несоответствие продукции обязательным требованиям вне зависимости от наличия или отсутствия сертификата; недопустима приостановка реализации или конфискация продукции по этому основанию)

6. При экспертизе проектов технических регламентов со стороны законодательной и исполнительной власти учитывать взаимосвязанность требований различных технических регламентов. Необходимость взаимоувязки технических регламентов должна быть учтена при разработке Положений о создании и деятельности экспертных комиссий по техническому регулированию.

7. При проведении общей экспертизы проекта технического регламента необходима обязательная оценка конкурентных последствий принятия технического регламента. Возможно, при подготовке нормативных документов, определяющих порядок такой экспертизы со стороны Правительства, необходимо предусмотреть обязательную экспертизу со стороны федерального антимонопольного органа.

8. Разработать методические рекомендации по вопросам технического регулирования для контролирующих органов на переходный период, четко определяющие, каким образом определяется обязательность или необязательность требований; необходима также подготовка и осуществление программы обучения сотрудников контролирующих органов.

9. Организовать анализ развития правоприменительной практики по отзыву товаров, как по искам государственных контролирующих органов, так и по искам других заинтересованных субъектов (организаций потребителей и др.) с ориентацией на применение процедур отзыва к производителям или импортерам; учет такой практики с целью возможного уточнения процедур отзыва.

10. Создание национальной системы учета и анализа случаев причинения вреда вследствие нарушения требований технических регламентов.
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Приложение 1. Формализованные процедуры оценки необходимости государственного вмешательства в экономику: опыт Австралии

Выбор способа вмешательства в экономику происходит по достаточно жесткой процедуре, вытекающей из общего подхода к регулированию, при котором государственное регулирование должно быть не просто эффективным, но наиболее эффективным средством для достижения конкретной цели экономической политики. При принятии решения о введении нового регулирования обязательной является оценка по критерию "затраты-результат" для всех инструментов регулирования, которые воздействуют на бизнес или ограничивают конкуренцию. Такая оценка проводится по формальной процедуре - готовится т.н. Утверждение о воздействии регулирования (Regulation Impact Statement, RIS), которое предполагает всесторонний, систематический и транспарентный процесс  оценки альтернативных подходов к решению проблемы.

Процедура RIS как обязательная принята пересмотра существующего регулирования, введения нового регулирования и заключения правительственных договоров, которые прямо воздействуют на бизнес, имеют существенное непрямое воздействие на бизнес или ограничивают конкуренцию. Под "регулированием" понимается законодательство, иные нормативные акты, принимаемые Парламентом, Правительством, государственными министерствами, агентствами и департаментами, правительствами штатов и территорий. Полная процедура RIS не применяется для мер налогового характера, поскольку предварительные публичные консультации могут способствовать уклонению от налогов. Однако для налоговых инструментов применяется особая процедура RIS. Существует еще ряд ограничений использования RIS, связанных с соображениями национальной безопасности, обязательствами по международным договорам.

RIS готовится до принятия правительством или регулирующим органом политического решения о введении регулирования.

RIS в обязательном порядке содержит:

· описание проблемы, наличие которой требует действий;

· описание цели;

· опции (регуляторные и нерегуляторные), которые могут быть использованы для достижения поставленной цели;

· оценка издержек и выгод для потребителей, бизнеса и общества в целом каждой опции;

· утверждение о консультациях (с кем консультировались авторы RIS в процессе его подготовки);

· рекомендуемую опцию;

· стратегию применения и последующей оценки эффективности рекомендуемой опции.

Оценка проблемы. Собственно оценка проблемы предполагает идентификацию следующих факторов:

· суть проблемы;

· причины возникновения проблемы;

· на кого воздействует;

· последствия существования проблемы для людей, которых она непосредственно касается;

· последствия существования проблемы для общества в целом;

· кто выигрывает от сложившейся ситуации и в какой степени;

· масштаб проблемы;

· является ли проблема локальной, региональной, общенациональной или международной.

Необходимость вмешательства в свободное функционирование рынка признается в двух случаях: существования «провалов» рынка и наличие конкретной социальной цели.

Под провалами рынка понимается:

· несовершенная конкуренция (высокая степень концентрации и высокие барьеры входа);

· недостаточная информация на рынке для информированного выбора потребителей (информация отсутствует, информация недобросовестная, информация чрезмерно дорога);

· высокие трансакционные издержки (издержки участия потребителя в рыночном взаимодействии запретительно высоки, что включает в себя издержки поиски необходимой информации и издержки получения компенсации в случае недобросовестного поведения продавца); 

· недопроизводство общественных благ (основной характеристикой которых является неисключаемость из потребления);

· экстерналии (цена товара не отражает реальные общественные издержки).

Однако само по себе наличие провалов рынка или значимых социальных целей не означает, что то или иное вмешательство в функционирование рынка будет реализовано. Для того, чтобы такое вмешательство состоялось, требуются доказательства того, что:

· «провалы» рынка являются существенными и не будут со временем преодолены самим рынком;

· правительство в состоянии найти решение, которое будет эффективным по параметру «затраты-результат» и обеспечит чистый общественный выигрыш.

Описание цели. Цель не должна формулироваться таким образом, чтобы предопределять решение. Она должна формулироваться максимально четко, по возможности, должны разделяться первичные и вторичные цели.

Опции. Последовательность рассмотрения опций следующая:

· анализ существующего законодательства и регулирования с точки зрения возможности его использования для решения существующей проблемы. При этом отдельно исследуется собственно нормативная база, а отдельно вопросы ее применения. Если нормативная база сама по себе адекватна, но есть проблемы в ее применении, то предлагаются меры по совершенствованию правоприменения, в частности, прямое предписание тому или иному регулирующему органу следить за применением той или иной нормы законодательства;

· анализ возможности применение мер нерегулятивного характера (например, меры по распространению информации, просвещению потребителей и т.п.);

· возможность использования саморегулирования для решения проблемы. При этом государство берет на себя обязательства помогать бизнесу в разработке эффективного саморегулирования путем консультирования при подготовке кодексов, систем разрешения споров и т.п. (в том числе по применению разработанных Guidelines). При этом государство понимает, что для создания эффективной системы саморегулирования требуется время, и такой временной промежуток согласовывается;

· использование схем квази-регулирования (со-регулирования);

· только в случае, если другие подходы с меньшей степенью государственного вмешательства признаются неадекватными, рассматривается вопрос о введении той или иной нормы государственного регулирования, последовательно оцениваются различные возможные инструменты государственного регулирования.

Оценка каждой опции. По каждой опции проводится оценка выгод и издержек для общества в целом и для каждой отдельной группы. При этом требуется как количественная, так и качественная оценка. Отдельно оценивается ограничение конкуренции.

Сначала идентифицируются группы, на которые оказывается воздействие. Укрупнено это государство, бизнес и потребители. При этом в рамках каждой группы, если необходимо, выделяются подгруппы.

Оценка издержек для государства предполагает оценку:

· количества вовлеченного персонала и уровень зарплат;

· издержки, связанные с защитой (enforcement);

· накладные и иные расходы (включая расходы на печать, командировки и т.п.)

Издержки для бизнеса предполагают:

· "бумажное бремя", или оценку административных издержек, связанных с заполнением форм, отчетностью и т.п.;

· прямые денежные расходы (плата за лицензии, сертификаты и т.п.)

· воздействие устанавливаемых стандартов - не будут ли они слишком высоки;

· возможные издержки, связанные с изменениями в производстве, маркетинге, транспортировке;

· возможное переключение потребителей на альтернативные источники предложения;

· задержки с поступлением товара на рынок или ограничения доступности товаров.

Издержки для потребителей предполагают:

· повышение цен;

· сокращение качества, выбора и т.п.;

· задержка появления товара на рынке;

· более сложные или дорогостоящие процедуры получения компенсации.

Проводится также оценка издержек для общества в целом. Везде, где возможно, оценки должны носить количественный характер.

Также по отдельным категориям и обществу в целом оцениваются выгоды от введения той или иной регуляторной опции.

Отдельно оценивается риски ограничения конкуренции и указывается, возможно ли достижение поставленной цели без такого ограничения.

Процедура RIS  также в обязательном порядке требует оценки воздействия каждой опции на малый бизнес. Если предлагаемые меры так или иначе воздействуют на внешнюю торговлю, должно готовиться специальная Оценка воздействия на торговлю (Trade Impact Assessment).

Консультации. Обязательное требование при подготовке RIS - консультации с заинтересованными сторонами (соответствующими государственными органами, региональными органами власти, организациями потребителей, бизнеса, экологическими организациями и т.п.).  Краткий обзор высказанных мнений является неотъемлемой частью RIS. 

Рекомендуемая опция. На основании анализа предлагается конкретная опция. Она должна отвечать следующим критериям:

· административная простота;

· гибкость;

· эффективность (общая и сравнительная).

Введение и оценка. Отдельно описывается механизм введения предлагаемой опции и процедуры и критерии оценки ее эффективности.

В 2000-01 г. с использованием этой процедуры было принято 157 регулирующих решений, включая законодательство, нормативные акты правительства и отдельных ведомств, квази-регулирующие схемы.

Приложение 2. Формализованные процедуры введения норм государственного регулирования: опыт США
В США в настоящее время процесс формирования регуляций на уровне отдельных ведомств исполнительной ветви власти федерального уровня и уровня штатов определяется федеральным Законом об административной процедуре (Administrative Procedure Act, APA) и аналогичными законами, принятыми законодательными собраниями штатов. 

Этот закон, прежде всего, дает определение понятия «правила» (rule) как ведомственного положения (agency statement), разработанного для применения некоторого закона (made to implement a law), которое имеет общую применимость (т.е. относится к неопределенному кругу адресатов, general applicable) и действует в течение продолжительного времени (future affect). Ведомства могут разрабатывать правила в том случае, если законодатель, принявший «исходный» закон, делегирует им такое право, исходя из своих ограниченных временных возможностей или недостатка квалификации в соответствующей специальной области. 

Особенностью административной процедуры выработки правил в США является возможность судебного оспаривания правомочности правила в случае нарушения установленной процедуры его принятия.

Процесс разработки и принятия регулирующих правил определяется тремя группами процедур:

· Процедурами, которые должны быть выполнены, прежде чем ведомство официально предложит правило;

· Процедурами, относящимися к общественным слушаниям;

· Процедурами, относящимися к судебному надзору предлагаемых правил.

Процедуры первой группы включают следующие предварительные действия ведомства:

· Книга записей о разрабатываемых правилах (rulemaking docket): ведомство должно завести книгу записей разрабатываемых правил, которая должна включать сведения о правилах, которые ведомство намеревается ввести в разработку, и о правилах, которые находятся в процессе разработки;

· Обращение к общественности (solicitation of comment): ведомство должно обращаться к общественности с просьбой высказывать замечания и комментарии относительно существа возможных правил, прежде чем будет опубликовано уведомление о предлагаемых правилах;
· Обоснование необходимости и целесообразности (statement of need and reasonableness): ведомство должно подготовить обоснование необходимости и целесообразности предложенных правил, которое должно быть доступно общественности. Это обоснование должно содержать краткое обобщение аргументов и доказательств, которые ведомство приводит в поддержку предлагаемых правил. Обоснование должно также (1) определять, существует ли менее дорогостоящие или меньше вмешивающиеся в действия граждан и организаций методы достижения целей предлагаемого правила; (2) описывать альтернативные способы достижения этих целей, результаты их углубленного анализа и причины, по которым эти альтернативные способы были отвергнуты в пользу введения предлагаемого правила; (3) оценивать вероятные издержки выполнения предлагаемого правила.   

Процедуры второй группы определяют возможности участия заинтересованной общественности в обсуждении предлагаемого правила:

· Уведомление (notice): ведомство должно публиковать уведомление о предложенном правиле в государственном реестре (или реестре штата, если речь идет о регуляции, принимаемой на уровне штата). Оно должно высылать по почте такое уведомление всем тем, кто заявил о своем желании получать подобные уведомления, а также предпринимать другие разумные усилия по уведомлению лиц, которые могут быть в значительной мере затронуты предложенным правилом;

· Общественные слушания (public hearing): ведомство должно провести общественные слушания по предложенному правилу, если не менее чем определенное число лиц письменно потребует таких слушаний (на уровне штатов это обычно 25 человек). Практика показывает, что около четверти всех правил проходит процедуру общественных слушаний. Если общественность не требует проведения слушаний, ведомство публикует свои собственные доказательства необходимости правила и принимает материалы, поступившие от общественности. Если же слушания происходят, то их проводит независимый судья административного суда (administrative law judge, ALJ). Ведомство на слушаниях должно сделать доклад, представляющий доказательства необходимости и разумности предложенного правила. Присутствующие на слушаниях могут задавать вопросы представителям ведомства и выступать с заявлениями.

Процедуры третьей группы определяют необходимость оценки независимым судьей административного суда точности соответствия действий ведомства процедурным и иным юридическим требованиям:

· Судебный обзор (ALJ review): если судья определит, что ведомство не выполнило требований закона об административной процедуре, включая доказательство необходимости и разумности предложенного правила, такое правило направляется главе Административного суда. Если глава Административного суда поддержит мнение независимого судьи, ведомство не может принять правило вплоть до устранения допущенных погрешностей;

· Замечания Комиссии по координации законодательной деятельности (Legislative Coordinating Commission comment): если глава Административного суда определяет, что ведомство не обосновало необходимость или разумность правила, правило передается в Комиссию по координации законодательной деятельности и в законодательные органы, определившие компетенцию ведомства для выработки замечаний.

Важной особенностью процедур, определяющих процесс разработки, принятия и выполнения регулирующих правил, является возможность их пересмотра по инициативе всех трех ветвей власти соответствующего уровня. Так, для уровня штата на вводимое правило может быть наложено вето губернатором (на правило в целом или какую-то его часть). Законодательное собрание также может отменить правило либо принять поправки к нему; правило может быть отменено (признано юридически недействительным) апелляционным судом по причине его неконституционности, либо превышения ведомством его полномочий, либо нарушения при принятии правила требований Закона об административной процедуре.
 

Дальнейшим развитием очерченной вкратце выше логики участия общественности в выработке регулирующих воздействий в течение последних двух десятилетий стала практика так называемого «переговорного регулирования» (negotiated rulemaking process), в рамках которой содержание и форма регуляции определяется в результате проведения публичных переговоров и достижения консенсуса по этим вопросам между регулирующим ведомством и заинтересованными сторонами, представляющими экономических агентов – адресатов регуляции.

Основными достоинствами такой практики принято считать достигаемое благодаря ей сокращение возможных будущих конфликтов и увеличение уровня согласия агентов с политикой, проводимой регулирующим ведомством [Susskind and McMahon, 1985]. С более общей точки зрения развития демократических основ государственного управления, к позитивным моментам данной технологии выработки регуляций относятся также такие ее черты как (1) содействие обучению общественности, (2) непосредственное включение социальных ценностей в политический процесс, (3) улучшение качества государственной политики, (4) увеличение доверия общества к власти, (5) уменьшение уровня конфликтов в обществе и (6) выработка государственной политики, эффективной в аспекте издержек, связанных с ее проведением [Beierle, 1998].
Характеризуя фактические результаты действия регуляций, принятых с помощью переговорного регулирования, необходимо отметить, что не все из отмеченных позитивных моментов оказались реализованными, и прежде всего - ожидавшееся снижение уровня конфликтности при применении регуляций. Данные по фактически происходившим судебных разбирательствам показали, что переговорные регуляции становились предметом таких разбирательств даже чаще, чем правила, принятые в результате применения стандартной процедуры [Coglianese, 1997]. Убедительного объяснения этого  феномена пока не найдено, однако в числе возможных причин можно указать такие как неполное представление интересов всех заинтересованных групп в переговорном процессе, пренебрежение юридическими тонкостями в ходе достижения консенсуса (упоминавшиеся судебные разбирательства включали и отмены правил по результатам судебных обзоров), а также отсутствие принципиальных различий между стандартной процедурой и переговорным регулированием с точки зрения привлечения релевантной информации. Тем не менее, прочие из приведенных позитивных социальных результатов применения процедур переговорного регулирования, безусловно, реализуются на практике.

Значительные возможности для расширения участия общественности в выработке регуляций предоставляют новые информационные технологии, прежде всего Интернет [Johnson, 1998]. Технология «электронной разработки правил» (e-rulemaking) представляет собой в настоящее время в США не только теоретическую возможность, но и текущую практику: так, Бюро землеустройства (Bureau of Land Management) применило ее для получения и обработки более чем 30 тыс. замечаний и предложений общественности в ходе выработки правил оценки земельных участков (rangeland rule) [Kerwin, 1999]; Комиссия по регулированию деятельности в области использования ядерной энергии (Nuclear Regulatory Commission) успешно реализует RuleNet project, предполагающий использование Интернет-технологии во всех звеньях процесса формирования регуляций [Ferenz and Rule, 1999]; Федеральная авиационная администрация (Federal Aviation Administration) применила эту технологию при выработке правил, регулирующих использование малых реактивных самолетов [FAA, 2000]. В рамках американской программы электронного правительства предполагается существенно расширить упомянутую практику [OMB, 2001].
Итак, приведенные факты ясно свидетельствуют о том, что современными тенденциями в практике выработки регулирующих воздействий государства на экономику являются повышение открытости и прозрачности этих процессов, вовлечение все большего числа заинтересованных лиц в формирование соответствующих правил, использование современных технологий в нормотворческой деятельности, которые и позволяют практически осуществить «раскрытие» процесса выработки регуляций для общественности. 

Одновременно, сама возможность реализовать на практике отмеченные тенденции самым тесным образом связана и обусловлена той законодательной средой, в которой осуществляется деятельность регулирующих ведомств, теми правилами, которым подчиняется их работа. Ясно, например, что сам по себе факт поступления откликов общественности на обнародованный проект того или иного регулирующего правила без гарантий того, что критическая масса негативных откликов на какое-то положение будет обязательно учтена ведомством, отнюдь не является гарантией согласования или сближения позиции ведомства и будущих адресатов правила, а отсутствие нормативной базы для наказания чиновника, самовольно внесшего изменения в проект документа, согласованного с представителями общественности, делает такое наказание предметом доброй воли руководителя ведомства, отнюдь не предотвращая возникновение впредь подобных изменений, и т.п.
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� Под спецификацией прав собственности в экономической теории принято понимать создание режима исключительности этих для отдельного индивида или группы лиц. Исключительность права – это реальная возможность субъекта такого права исключить других их процесса принятия решения относительно направлений, интенсивности и форм использования соответствующего объекта. Спецификация права собственности производится посредством определения субъекта права, объекта права, набора правомочий, которыми располагает данный субъект, а также механизма, обеспечивающего их соблюдение.


� Состав трансакционных издержек не исчерпывается издержками спецификации и защиты прав собственности. Они включают также издержки поиска партнера по обмену, издержки ведения переговоров, заключения сделки (написания контракта), а также издержки управления процессов осуществления сделки, включая издержки оппортунистического поведения (уклонения стороны от выполнения условий договоренности).  


� Так, в 1998 г. Е.М. Примаков, будучи премьер-министром, публично одобрил практику введения незаконных налогов в Мордовии; прокурор Краснодарского края отказался опротестовать постановления, вводящие внутренние таможенные барьеры, под предлогом их "целесообразности", а прокурор Иркутской области призвал возбуждать уголовные дела против тех, кто "необоснованно завышает цены".


� «Об оценке потерь общества от существования административных барьеров ведения хозяйственной деятельности». Исследование под рук. В.Л.Тамбовцева. Сайт ИНП «Общественный договор», www.inp.ru


� См., например: Межведомственные комиссии по преодолению административных барьеров. М.: Ресурсный центр малого предпринимательства, 2000





� Иными словами, термин «лицензия» выступает в описанных ситуациях в разных значениях, что, вероятно, и обусловило возникновение данной коллизии в тексте Закона.


� В соответствии со статьей 4 Закона,  лицензированию не подлежат виды деятельности, регулирование которых может осуществляться иными методами, кроме как лицензирование.


� Обследование проводилось в 20 регионах Российской Федерации. По каждому региону была сделана выборка из 100 предприятий (итого – 2000 малых предприятий). Первый этап проводился на основе данных за вторую половину 2001 г., второй – за первую половину 2002 г.


� Подробный анализ изменений системы технического регулирования дан в: [Завидова, Крючкова, Шаститко, 2003]


� см. официальный сайт Государственной Думы РФ www.gov.duma.ru


� «Административные методы управления - это группа управленческих воздействий, вырабатываемых в формальных организациях и апеллирующих к ценности принадлежности к таким организациям, имеющейся у ее членов - индивидов или организаций» [Тамбовцев, 1997, с. 45-46]. 





� Важно подчеркнуть, что такие услуги могут быть весьма полезны их пользователям, и предоставляться не в ущерб исполнению ведомством его прямых функций, т.е. речь не идет о формировании административных барьеров, см. [Шаститко (ред.), 2002].


� Разумеется, наилучшим решением в последнем случае было бы ликвидировать регуляцию, так что предлагаемая «увязка» может быть применена в том случае, когда ликвидация по каким-то причинам невозможна.


� Эта тема представляется в целом чрезвычайно важной, однако ее анализ выходит далеко за рамки настоящего исследования.


� Подробнее см. [Крючкова. 2002].


� Судебная отмена регуляции особенно интересна с точки зрения отечественной правовой практики, поскольку в рамках данной возможности суд выступает в «активной» позиции, не разрешая конфликт между теми или иными сторонами, а выявляя нарушение в рамках регулярно осуществляемой процедуры судебного обзора решений, принимаемых исполнительной властью. 
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