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Введение

Процессы рыночных преобразований, формирования институтов рыночной экономики сопряжены со значительными изменениями роли государства в экономической системе. Изменение данной роли проявляется во множестве измерений, которые не сводятся к либерализации, приватизации и дерегулированию, понимаемому как процесс упразднения отдельных функций государства без учета деталей, связанных с предоставлением тех или иных видов услуг, а также без осмысления реструктуризации функций государства в развивающейся рыночной экономике. 

Данные изменения связаны также и с поиском удовлетворительной формы предоставления различных типов товаров и услуг. В числе общественных товаров, предоставляемых государством, есть государственное управление, связанное с поддержанием порядка посредством правоприменения. Вместе с тем услуги, предоставляемые государством, не сводятся к набору чисто общественных благ, характеризующихся неконкурентностью в потреблении и неисключаемостью из потребления. 

Изменения в распределении конкретных товаров и услуг между различными категориями благ зависят от множества факторов, в том числе: развития технологии измерения существенных параметров трансакций (в том числе полезных характеристик благ), организационных нововведений, связанных с обеспечением соблюдения соглашений, возможностей измерения результатов деятельности поставщиков данных услуг как исполнителей и т.п. 

Государство часто рассматривается как непосредственный поставщик (производитель) или закупщик общественных благ как следствие изъяна рыночного механизма. Однако участие государства в обеспечении граждан общественными благами не сводится к непосредственному производству последних. Компенсация рыночного недопроизводства общественных благ может осуществляться также посредством дотирования из государственного бюджета как потребителей, так и частных производителей. Вопрос о том, как именно должно государство участвовать в компенсации провалов рынка в связи с обеспечением граждан общественными благами, должен решаться, следовательно, всякий раз на базе экономического анализа упомянутых альтернативных способов.

Одна из фундаментальных проблем изменения роли государства в трансформирующейся рыночной экономике – это определение того набора услуг, которые должны оказываться государством как бесплатные для потребителей, производство которых финансируется исключительно и непосредственно за счет бюджета, а также последствия (с точки зрения эффективности) предоставления клубных и частных услуг органами исполнительной власти и их учреждениями.

В условиях ограниченных возможностей финансирования за счет средств государственного бюджета деятельности органов исполнительной власти, недостаточно четкой регламентации функций и порядка их реализации органами исполнительной власти, а также низкой эффективности механизмов обеспечения соблюдения существующих правил возникает проблема разграничения функции государственного управления и предоставления публичных услуг, а также определения условий выполнения органами исполнительной власти функций государственного управления.

Основная цель работы состояла в том, чтобы выработать рекомендации по разграничению в России функций государственного управления и оказания публичных услуг в деятельности органов исполнительной власти и их учреждений.

Для достижения поставленной цели предполагалось решить следующие задачи:
· определить основные экономические функции государства в переходной  экономике, обеспечивающие условия для эффективной конкуренции на товарных и финансовых рынках;

· классифицировать предложенные принципы распределения функций применительно к конкретному составу органов государственной власти и управления Российской Федерации на основе анализа и оценки степени соответствия реально исполняемых этими органами функций теоретически обоснованному составу функций государства в переходной экономике;

· разработать критерии разграничения конкретных видов деятельности, осуществляемых органами государственного управления в РФ, на функции государственного управления (которые могут осуществлять исключительно органы государственной власти и управления) и публичные услуги (которые могут оказываться и другими типами организаций) с учетом необходимости повышения качества конкуренции на товарных и финансовых рынках;

· проанализировать антиконкурентные последствия осуществления органами государственного управления неспецифических для них видов деятельности и сформулировать рекомендации по уточнению состава видов деятельности, которые могут осуществляться органами государственного управления;

· определить содержание необходимых поправок в действующее законодательство и соответствующие нормативные подзаконные акты, нацеленные на уточнение состава функций и видов деятельности федеральных органов государственного управления в РФ в интересах развития конкуренции.

Доклад состоит из пяти глав, последовательность которых обусловлена поставленными перед данным исследованием задачами, а также степенью разработанности данного вопроса как в российской, так и в зарубежной литературе. 
В первой рассматриваются вопросы о формах, масштабах и последствиях совмещения функций государственного управления и хозяйствования на условия конкуренции и общественное благосостояние. Данный блок вопросов рассматривается через призму возможностей применения статей 7 и 8 Федерального закона «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках»

Во второй главе рассматриваются методологические вопросы разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг, классификации видов услуг по критериям конкурентности в потреблении и исключаемости из потребления, наличия побочных эффектов производства тех или иных видов услуг, определения условий платности услуг на основе концепций, разработанных в современной экономической теории. 

Втретьей главе рассматриваются нормативно-правовые аспекты предоставления платных услуг, выявляются основания и условия введения в правовой оборот понятия «публичная услуга», а также рассматриваются правовые основания, нормативные документы, связанные с регламентацией предоставления платных услуг в органах государственной власти и их учреждениях на примере Роспатента, Министерства образования РФ, Министерства здравоохранения РФ и Госстря РФ. 

В четвертой главе анализируются проблемы распределения прав и ответственности при принятии решений о составе услуг, которые должны оказываться органами исполнительной власти, о ценообразовании на оказываемые услуги, об использовании средств, полученных от физических и юридических лиц в порядке платы за оказание услуг, а также вопросы материального стимулирования работников, принимающих участие в оказании публичных услуг.

В пятой главе формулируются основные рекомендаций для совершенствования экономической политики в области предоставления публичных услуг, а также более четкого разграничения функций государственного управления и публичных услуг.

Глава 1. Проблема совмещения функций государственного управления и хозяйствования в РФ

В первом параграфе дана постановка проблемы, связанная с определением границ применения норма антимонопольного законодательства с точки зрения применения критерия достаточного основания оказания той или иной услуги в принципе. Данная проблема рассматривается в связи с вопросом об административных барьерах.

Во втором параграфе рассматриваются форма, масштабы и последствия совмещения функций государственного управления и хозяйствования. С этой целью рассматриваются услуги по выдаче заключений, предоставлению информационных услуг, создание схем идентификации продукции (предполагающей внесение платы хозяйствующими субъектами), принуждение к участию в социальных программах; дается количественная оценка масштабов отмеченного совмещения.

В третьем параграфе формулируются выводы.

1.1. Постановка проблемы

На наш взгляд, сама проблема совмещения функций государственного управления и хозяйствования в России возникает из двух различных источников, требующих разных подходов к ее решению.

Во-первых, подобное совмещение возникает там и тогда, когда государство искусственно создает рынок определенных услуг. В этом случае главная проблема состоит не в том, конкурентный это рынок или монопольный, действует ли на нем государственный орган, аффилированная с государством коммерческая структура или независимые поставщики, а в том, насколько вообще целесообразно существование данного рынка. Данный вопрос был также затронут в первой главе.

Административные барьеры, которые можно определить как  установленные решениями государственных органов обязательные правила ведения определенной деятельности на рынке, вводящие платежи за прохождение бюрократических процедур, создают препятствия нормальной хозяйственной деятельности предприятий и возможности для получения серьезных прибылей «операторами» барьеров. Поскольку барьеры создаются государственными органами, то и операторами, получающими доходы от эксплуатации барьеров, становятся либо эти органы, либо аффилированные с ними структуры. 
Административные барьеры можно сгруппировать следующим образом:

· При получении доступа к ресурсам и правам собственности на них (регистрация предприятия, регистрация изменений в статусе предприятия, его уставных документах, получение права на аренду земли или помещения, доступ к кредитам, лизингу оборудования и т.п.);

· При получении права на осуществление хозяйственной деятельности (лицензирование видов деятельности, регистрация товаров, сертификация товаров и услуг и т.п.);

· При текущем осуществлении хозяйственной деятельности (санкции за нарушения установленных правил, согласование принимаемых решений с контролирующими организациями, получение различных льгот и т.п.).

Подобный «барьерный» характер регулирования имеет ряд существенных негативных последствий для экономики России. Во-первых, он ведет к серьезным экономическим потерям общества, как прямым, выражающимся в росте издержек предпринимателей и, соответственно, росте цен, так и косвенным, связанным с недопроизводством валового внутреннего продукта из-за неэффективного использования ресурсов. Во-вторых, барьеры не решают тех проблем, ради решения которых они, собственно, и создаются, при этом затрудняя использование иных, более эффективным методов государственного регулирования. В-третьих, «барьерный» характер экономики создает благоприятную почву для вымогательства ренты со стороны государственных чиновников и связанных с ними коммерческих структур, вовлеченных в «барьерный» бизнес, в том числе для взяток и иных нелегальных доходов. Кроме того, большое количество зачастую противоречивых требований к хозяйствующим субъектам создает возможности избирательного применения санкций, поскольку потенциально нарушителями являются практически все участники хозяйственной деятельности.

Соответственно решение проблемы разграничения хозяйственных функций и функций государственного управления тесно связана  с решением проблемы дебюрократизации экономики (снятия  административных барьеров).  

Во-вторых, проблема возникает на рынках, если государство приходит на них не в качестве регулятора, а в качестве субъекта хозяйственной деятельности, зачастую прямо нарушая антимонопольное законодательство (ст.7 Закона РФ «О конкуренции…»). На наш взгляд, решение этой проблемы является более простым, для него вполне достаточно существующего конкурентного законодательства, так что вопрос стоит не столько о совершенствовании нормативной базы, сколько о совершенствовании правоприменительной практики.
Дальнейший анализ проблемы сделан исходя из вышеуказанных предпосылок.

1.2. Формы, масштабы и последствия совмещения функций государственного управления и хозяйствования

Совмещение хозяйственных и властных функций, создающее предпосылки для неравных условий конкуренции и злоупотребления исключительным положением, обусловленным обладанием властными полномочиями, реализуется на всех уровнях государственного управления (федеральном, уровне субъектов федерации) и местного самоуправления.   

Следует подчеркнуть, что речь идет как о формальном нарушении ст. 7 Закона РФ «О конкуренции…», прямо запрещающей хозяйственных и властных функций, так и о схемах, для которых такое нарушение неочевидно.

1.2.1. Направления совмещения функций государственного управления и хозяйствования

Можно выделить следующие направления совмещения функций (список не является исчерпывающим):

· выдача на платной основе различного рода экспертных и иных заключений, необходимых для получения лицензий, сертификатов, разрешений и других документов, необходимых для осуществления хозяйственной деятельности;

Эта практика широко распространена в сфере лицензирования отдельных видов деятельности. Для получения лицензии в значительном числе случаев требуется предлицензионное заключение, выдаваемое либо самим государственным органом, либо аккредитованными центрами. Плата за получение предлицензионного заключения значительно превышает стоимость собственно лицензии. Более того, по факту платной оказывается деятельность, на осуществление которой выделяются средства из государственного бюджета.

Так, согласно постановлению Правительства Российской Федерации № 897 от 6 сентября 1995 г. "Об утверждении лицензирования деятельности по содержанию и эксплуатации нефтебаз и автозаправочных станций" лицензирование осуществляют органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации. А в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации № 394 от 3 апреля 1996 г. «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по хранению нефти и продуктов ее переработки» органом, уполномоченным на ведение лицензирования данной деятельности, является Минэнерго России. Общим же для этих видов деятельности является необходимость представление соискателем, в числе необходимых для получения лицензии документов заключение Госнефтеинспекции Минэнерго России или соответствующего территориального органа указанной инспекции о соответствии емкостей по хранению нефти и продуктов ее переработки и другого технологического оборудования действующим нормам и правилам.

Требуемое заключение Госнефтеинспекции выдается после соответствующего обследования объекта, на котором будет осуществляться заявленный вид деятельности. Обследование проводится на основании приказа Минэнерго России от 21 июля 1999 г. № 241 «Об утверждении Порядка проведения обследования организаций, осуществляющих деятельность по хранению нефти и продуктов ее переработки и эксплуатации автозаправочных станций». В соответствии с данным порядком, стоимость обследования зданий, сооружений, оборудования и иных технических средств, с помощью которых осуществляются лицензируемые виды деятельности, и выдача заключений на их соответствие действующим нормам и правилам определяется договорами, заключаемыми в установленном порядке, в зависимости от объема работ и оформления документов. Стоимость обследования, зависящая от объема работ, в среднем равняется 15 тыс.руб. и значительно превышает стоимость лицензии. Проводиться обследование должно не реже одного раза в год.

В соответствии с определением Верховного Суда Российской Федерации от 16 мая 2000 г. № КАС 00-184 соответствующий пункт указанного порядка проведения обследований, устанавливающий стоимость данных работ, признан незаконным (недействующим) в приведенной в нормативном акте редакции. Менее чем через два месяца приказом Минэнерго России от 7 июля 2000 г. № 39 «О внесении изменения в Порядок проведения обследований организаций…» в иной, по сравнению с предыдущей, редакции восстановлена платная основа выполнения основных задач Госнефтеинспекции. При этом «осуществление энергетического надзора за деятельностью хозяйствующих субъектов в части рационального и эффективного использования нефти и нефтепродуктов, а также проверки выполнения лицензиатами лицензионных требований и условий проводятся государственными надзорными и контрольными органами за счет средств, выделяемых на их содержание, в соответствии с утвержденными в установленном порядке методиками»
.

Аналогичная схема применяется Министерством здравоохранения РФ в части регистрации лекарственных средств. 

В соответствии с Законом РФ «О лекарственных средствах» производство, продажа и применение лекарственных средств на территории РФ возможно лишь после их регистрации федеральным органом контроля качества лекарственных средств. 20 июня 1996 г. Приказом Минздрава  РФ № 259 с целью «увеличения эффективности деятельности по регистрации (перерегистрации) лекарственных средств, медицинской техники и изделий медицинского назначения» была создана автономная некоммерческая организация «Бюро по регистрации лекарственных средств, медицинской техники и изделий медицинского назначения». Этой организации были переданы функции государственного органа по регистрации лекарственных средств, что прямо запрещено Законом РФ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках». Пошлина, предусмотренная законом «О лекарственных средствах», шла не в бюджет государства, а на счет этого Бюро. Кстати, регистрация одного импортного лекарственного препарата стоит 12 тысяч долларов США. При этом при регистрации собственно испытания безопасности и эффективности лекарственных средств не проводятся, то есть эта круглая сумма взимается просто за контроль некоторого набора документов. Собственно испытания проводятся другой организацией и оплачиваются отдельно. 

По этому решению Минздарава МАП РФ возбудил дело по признакам нарушения закона «О конкуренции…». В результате МАП вынес предписание о необходимости прекращения подобной незаконной практики, связанной с передачей полномочий государственного органа другой организации.

Кроме того, Налоговым кодексом РФ (ч.2) (вступает в силу с 1 января 2002 г.) установлена фиксированная плата за регистрацию лекарственных средств в размере 1000 руб.

25.07.2001 был принят Приказ Минздрава России №288 "О создании ФГУ "Консультативно-аналитический центр по вопросам контроля качества лекарственных средств" (далее ФГУ КАЦ). Теперь оплата осуществляется компаниями-производителями на счет ФГУ КАЦ (то есть по-прежнему не в государственный бюджет) за «проведение консультационно-экспертных работ, необходимых для государственной регистрации лекарственных средств». Без заключения подобного договора регистрационное свидетельство не выдается. Сумма осталась неизменной – 12 тыс. долларов.
Аналогичные схемы действуют и на уровне регионов.

В качестве одного из примеров можно привести практику осуществления лицензирования в г.Санкт-Петербурге. Лицензирование всех видов деятельности осуществляется с обязательным проведением предлицензионной проверки (экспертизы) соискателя на предмет его соответствия лицензионным требованиям и условиям. Предлицензионная экспертиза проводится как специалистами лицензионной палаты, так и аккредитованными лицензионной палатой экспертными центрами. Проведенная территориальным управлением МАП России проверка показала, что в период с 1 июля по 19 ноября 1999 г. экспертными центрами было проведено 1424 экспертизы, специалистами Лицензионной палаты - 586. Анализ заданий экспертным центрам, которые оформляются лицензионной палатой для проведения предлицензионной экспертизы, обнаружил, что в круг вопросов, являющихся предметом экспертизы, входит исключительно проверка достоверности представленных соискателем лицензии информации и документов. При этом в качестве "независимых" экспертных организаций лицензионной палатой были аккредитованы коммерческие организации, некоторые из которых являются конкурентами соискателей лицензии и лицензиатов [Крючкова П., 2001.].

Зачастую получение различного рода заключений, справок и согласований не регламентировано никакими нормативными актами, поэтому список и стоимость таких согласований может изменяться бесконечно. Как показал опрос предпринимателей Пермской области, проведенный Уральским агентством поддержки малых и средних предприятий, почти 90% опрошенных отмечают как серьезную проблему, мешающую нормальному ведению бизнеса, необходимость получать и оплачивать многочисленные заключения и справки Санэпиднадзора, Госпожарнадзора, органов статистики, БТИ.

· оказание информационных услуг гражданам и организациям, в том числе предоставление информации, наличие которой является необходимой для осуществления тех или иных действий по закону

Примером оказания подобных услуг может служить предоставление Министерством здравоохранения РФ информации о зарегистрированных лекарственных средствах.

Согласно ст. 10 Закона РФ «О лекарственных средствах» федеральный орган контроля качества ЛС должен осуществлять составление государственного реестра лекарственных средств. 

04.09.98 г. под шапкой Минздрава выходит «Информационное письмо» № 29-4/1808. Со ссылкой на Закон «О лекарственных средствах» письмо информирует, что Департаментом государственного контроля качества, эффективности, безопасности лекарственных средств и медицинской техники совместно с Фондом фармацевтической информации и Бюро по регистрации лекарственных средств подготовлена новая версия Государственного реестра ЛС полного перечня препаратов, разрешенных к применению на территории РФ. Электронная версия государственного реестра называется – программа «КлиФар-4.0». В этой новой версии, как видно из информационного письма, «удалось добиться полного и достоверного описания (подтвержденного всеми необходимыми официальными документами), однозначно определяющего свойства, состав, принадлежность, кодировки ЛС…». (Получается, до этого Минздрав выдавал не полную и не достоверную информацию о  лекарственных средствах, которая к тому же не всегда подтверждалась необходимыми документами). Как следует из письма, «новая версия Госреестра «Клифар-4.0» является единственным достоверным источником, полностью отражает многообразие лекарственных средств, служит основным справочником для государственных органов контроля…» Далее из письма видно, что Минздрав РФ подписал соглашение с Фондом фармацевтической информации,  по которому подготовкой, изданием и распространением Государственного реестра лекарственных средств и его электронной версии занимается вышеуказанный Фонд. Стоимость электронной версии составляла на начало 2001 г. 10 000 руб., книжный вариант – 390 руб. Кроме того, система и база данных зарегистрированы в Роспатенте, то есть использовать официальный государственный документ, без специального разрешения правообладателя – Фонда - нельзя. 

Следует отметить в этой связи общую проблему недоступности информации о нормах и правилах, носящих обязательный характер. Так, если проблема доступа с нормативно-правовым актам, в принципе, решена (свободная публикация, наличие многочисленных и конкурирующих между собой правовых информационных систем), то ГОСТы и СНИПы отсутствуют в свободном доступе и наличествуют только в библиотеках или могут быть приобретены только в соответствующих ведомствах.

Более мелким примером служит широко распространенная практика продажи бланков, необходимых для получения загранпаспорта, регистрации приезжих и т.п. коммерческими организациями, расположенными рядом с ОВД (тогда как в самих ОВД этих бланков, распространяемых бесплатно, просто нет).

· создание различного рода схем идентификации продукции (маркирования знаками соответствия)

Подобные схемы предполагают обязательное маркирование определенных видов продукции специальными знаками соответствия. В 1998-2000 гг. такие схемы широко внедрялись и на федеральном, и на региональном уровнях. Доходы от маркирования, как правило, поступают не напрямую в федеральный или местный бюджеты, а на счета операторов схемы. В редких случаях операторы отбираются по тендеру, в большинстве либо создаются специальные структуры (ГУП). Таким образом, для отдельных предприятий (коммерческих или государственных) создается закрытый гарантированный рынок.

В 1997 г. Правительством РФ было принято Постановление №601 «О маркировании товаров и продукции на территории Российской Федерации знаками соответствия, защищенными от подделки». Чуть позже была принята инструкция Минторга и Госстандарта «О порядке маркирования знаками соответствия с учетной информацией к ним, защищенными от подделок, товаров и продукции, реализуемых на территории Российской Федерации, и учета их движения». 

В соответствии с этими документами вся реализуемая на территории Российской Федерации аудио-, видео и компьютерная техника должна маркироваться специальными защищенными от подделок знаками соответствия и марками с учетной информацией к знаку (далее – учетная марка). Знак наносится на товар один раз, а учетная марка – при каждом переходе товара из рук в руки. 

Система обязательного маркирования является вопиющим примером создания гарантированного рынка для отдельной фирмы путем принятия соответствующего нормативного акта. В первоначальной версии Постановления, принятой 17 мая 1997 г. были прямо указаны организации, которые должны были заниматься производством и распространением знаков соответствия и учетных марок – ЗАО «Спецзнак» и «Кодзнак». Постановлением Правительства от 20 октября 1998 г. №1223 в текст Постановления №601 были внесены изменения и Госстандарту РФ было поручено провести конкурс на право производства и учета знаков, а также технического, организационного и программного обеспечения единой базы данных. Победителем конкурса стало все то же  ЗАО «Спецзнак», в состав учредителей которого входят два дочерних предприятий Госстандарта: Учреждение «Консультационно-внедренческая фирма в области международной стандартизации и сертификации Интерстандарт» и Государственное предприятие «Испытательный центр сертификации и аттестации «Безопасные информационные технологии»
. Кроме того, в составе учредителей «Спецзнака» несколько оффшорных фирм. Необходимо отметить, что непосредственно платежи за приобретение знаков соответствия и учетных марок поступают на счета «Интерстандарта». В государственный бюджет средства от маркирования не поступают.

Расчеты, проведенные специалистами Международной конфедерации обществ потребителей (КонфОП), показали, что приблизительный объем рынка знаков соответствия и учетных марок составил на 2000 год порядка 150-200 млн. долларов (неплохой гарантированный рынок для фирмы с уставным капиталом чуть более 300 долларов). Сверх того, затраты торговых организаций по нанесению знака составили порядка 50-70 млн. долларов. То есть общие издержки на преодоление этого административного барьера составили от 200 до 270 млн. дол. В данном случае надо иметь ввиду, что в расчете учитывались как единовременные издержки, связанные с введение в действие денного постановления (маркирование запасов продукции), так и текущие издержки по маркированию (маркирование вновь поступающей на рынок продукции). 

Принятие Постановления №601 вызвало сильную отрицательную реакцию предпринимателей, организаций потребителей, части государственного аппарата. Негативное отношение к подобному способу защиты потребительского рынка от проникновения некачественных отваров выразили ассоциации производителей и организации потребителей. За отмену этого Постановления высказывались Министерство по антимонопольной политике и Министерство экономического развития и торговли. 23 ноября 2001 г. Конституционный суд РФ вынес решение о незаконности этого постановления.

Схемы обязательного маркирования широко распространены и в субъектах Федерации. Впервые такая схема была введена в Татарстане. В 2000 г. маркирование действовало в Алтайском крае (было отменено по решению суда в 2001 г.), Астраханской области, Кемеровской области, Республике Коми (было отменено по протесту прокурора), Красноярском крае, Краснодарском края, Республике Мордовии, Московской области, Москве, Новосибирской области (было отменено по предписанию МАП РФ), Республике Татарстан, Республике Удмуртия и ряде других регионов. В первую очередь маркированию подвергаются алкогольные напитки, минеральная вода и безалкогольные напитки, несколько реже – соки, табачные изделия, аудио-, видео- и лазерные носители. Декларируемой целью введения маркирования является защита потребителей от опасной и некачественной продукции и борьба с теневым оборотом.

В большинстве случаев доходы от маркирования не  идут в бюджет субъектов Федерации. Как правило, они поступают на счета отдельных фирм (как и в случае Постановления №601) либо во внебюджетные  фонды. Так, оператором региональной системы маркирования алкогольной продукции, минеральной воды и безалкогольных напитков в алтайском крае являлся ОАО «Корпорация Алтайспиртпром» (80% акций принадлежит Фонду имущества Алтайского края, 20% - ряду ликеро-водочных заводов),  в Кемеровской области ГУП «Кузбасс-контроль», в Республике Удмуртия Удмуртский центр стандартизации, метрологии и сертификации и т.п.

· создание государственных или муниципальных предприятий, действующих на товарных рынках и получающих конкурентные преимущества из-за тесной связи с органами государственной власти и управления

Так, типичной является ситуация, когда центры санэпиднадзора имеют в своей структуре подразделения, совмещающие функции органа государственной исполнительной власти с функциями хозяйствующего субъекта (например, подразделения, занимающиеся дезинфекцией). Учитывая, что центры должны выдавать заключения для получения соответствующих лицензий, появляется реальная возможность ограничить доступ конкурентов на рынок, чем часто и пользуются. Такие дела периодически рассматриваются ТУ МАП и подобная практика пресекается.

· принуждение предпринимателей участвовать в финансировании социальных программ 

В данном случае речь идет не о реализации государственными органами хозяйственных функций, а наоборот, о перекладывании на хозяйствующих субъектов задач, лежащих на государственных органах и органах местного самоуправления. Иными словами, государственные органы и органы местного самоуправления, выполняя несвойственные для себя функции, в то же время требуют от хозяйствующих субъектов выполнения своих прямых обязанностей.

Эта практика может носить как официальный (установленный нормативными или иными актами), так и неофициальный характер. Она может принимать формы принудительного пополнения внебюджетных фондов, проведения благоустройства города за счет предпринимателей и т.п. В данном случае на предпринимателей возлагаются несвойственные им функции, создаются дополнительные издержки, что сдерживает развитие конкуренции и, прежде всего малого бизнеса, не имеющего возможностей дополнительного финансирования социальных программ.

В качестве примера можно привести Постановление администрации г. Перми от 23.04.98 №911 «Об организации конкурсов на право аренды земельных участков для размещения объектов дорожного сервиса на территории города Перми» (в ред. Постановления Адм. г. Перми от 25.06.1998 N 1813, от 25.01.1999 N 92, от 04.03.1999 N 352, от 23.12.1999 N 2931).

Постановлением утвержден Порядок организации и проведения конкурсов на право аренды земельных участков для размещения объектов дорожного сервиса. Согласно п.3.3. данного Порядка условиями конкурса являются:

· перечисление Победителем взноса во внебюджетный фонд дополнительных финансовых ресурсов на развитие города по реквизитам, указанным в конкурсной документации, - не менее 10 тысяч рублей;

· долевое участие Победителя в развитии сетей в развитии инженерной инфраструктуры города Перми и разработки градостроительной документации в городе Перми в размере не менее 10% от общей стоимости объекта, предусмотренного к строительству на земельном участке, выставленном на конкурс, по реквизитам, указанным в пакете конкурсной документации.

Условия конкурса, связанные с инвестициями, реализуются за счет средств, внесенных на безвозвратной и безвозмездной основе Победителем конкурса.

Очевидно, что указанные положения не соответствуют законодательству, создают препятствия для участия в конкурсе представителей малого бизнеса, не имеющего, как правило, возможности «безвозмездно и безвозвратно» подарить городу значительные средства и при этом еще и реализовать проект, под который получено право аренды [Галицкий Д., Крючкова П., Маковецкая С., Максимов С., Сорк Д, 2001].

· принуждение предпринимателей покупать информационные, экспертные и образовательные услуги у определенных поставщиков (как государственных, так и негосударственных)

Примером может служить приведенная выше схема обязательного заключения договора на проведение консультационно-экспертных работ, необходимых для государственной регистрации лекарственных средств с ФГУ КАЦ для государственной регистрации лекарственных средств.
1.2.2. Модели и схемы совмещения функций

Модели совмещения функций государственного управления и хозяйствования можно классифицировать следующим образом.

С правовой точки зрения:

· хозяйственные функции, реализуемые органами государственной власти и управления в соответствии с законодательством.
 В этом случае вопрос о целесообразности такого совмещения должен решаться законодателем.

Примеры:

Закон РФ «О милиции» (ст.10, п.11) – обязанность  охранять на основе договоров с физическими или юридическими лицами принадлежащее им имущество

Закон РФ «О прокуратуре Российской Федерации» (ст. 54 п. #G04) - Финансирование материально-технического и иного обеспечения органов прокуратуры, мер по социальной защите работников осуществляется также из средств внебюджетного Фонда развития прокуратуры Российской Федерации. В указанный фонд перечисляется 10 процентов денежных средств, поступающих по инициативе прокуратуры в доход предприятий и организаций.
Закон РФ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (ст.8 п. 1) – информация о зарегистрированных правах на объекты недвижимого имущества предоставляется за плату, если иное не установлено федеральным законом.

· хозяйственные функции, реализуемые органами государственной власти и управления и органами местного самоуправления на основании нормативных актов (ведомственных, региональных и т.п.). Зачастую эти нормативные акты противоречат федеральному законодательству. В данном случае существуют, хотя и не всегда используются, многочисленные способы борьбы с подобной практикой: предписания МАП РФ (в частности, если усматриваются признаки нарушения ст.7 Закона «О конкуренции…»), протесты прокурора, судебные иски предпринимателей, потребителей и их объединений.

Пример: указанные выше приказы Министерства здравоохранения РФ.

· Хозяйственные функции, реализуемые органами государственной власти и местного самоуправления без какой-либо юридической базы. 

Пример: практика торговли бланками заявлений и т.п.

С организационной точки зрения также можно выделить несколько общих схем, по которым происходит совмещение функций государственного управления и хозяйствования:

· осуществление хозяйственных функций и получение денег непосредственно государственным органом (встречается относительно редко);

· создание специального подразделения, предприятия  (ГУП или АО с государственным (муниципальным) участием), осуществляющего хозяйственные функции;

· хозяйственные функции осуществляются частным предприятием, аффилированным с соответствующим государственным органом (соответствующими чиновниками), и получающим существенные конкурентные преимущества. Соответствующие полномочия могут быть официально делегированы, а могут быть переданы неформально.

Во всех случаях  имеется тенденция к созданию закрытой монополии: определенные услуги предоставляет одно или ограниченное количество предприятий, что позволяет поддерживать цены на подобные услуги значительно выше себестоимости и обеспечивать сверхвысокую рентабельность подобного рода деятельности (так, по расчетам КонфОП, прибыльность обязательного маркирования  в соответствии с Постановлением № 601, составляет сотни процентов). Платежи за соответствующие услуги носят характер экономической ренты. 

Рентоориентированный характер хозяйственной деятельности государственных органов приводит к «эффекту блокировки» (lock-in effect) [Норт Д., 1997]: любые попытки отменить определенные входные барьеры наталкиваются на сопротивление заинтересованных групп внутри государственного аппарата и коммерческих структур, делающих бизнес на «барьерах». Кроме того, в ведении новых барьеров заинтересованы не только те, кто снимает ренту непосредственно с этого барьера, но и те, кто осуществляет текущий контроль. Контроль за наличием или отсутствием определенных бумаг представляет собой привлекательное поле деятельности для проверяющих, значительно более простое и приятное, чем, например, контроль за реальным качеством товаров. Соответственно растут и издержки проверяемых, связанные с непроизводительными затратами времени и «теневыми» выплатами. 

Показательны данные опроса 600 малых и средних предпринимателей, показывающие, сколько раз и какими органами проверялось наличие лицензий и сертификатов на каждом «среднестатистическом» предприятии в 2000 г.
 

Таблица № 2

Количество проверок наличия лицензий и сертификатов различными контролирующими органами

	Проверяющий орган
	Проверка наличия лицензии, раз
	Проверка наличия сертификата, раз

	Милиция
	11,17
	82,32

	Лицензионные органы
	1, 86
	1,67

	Антимонопольные органы
	2,48
	1,33

	Ветеринарные органы
	2,77
	2,13

	Сертификационные органы
	2,49
	1,16

	Налоговые органы
	2,45
	2,48

	Органы налоговой полиции
	2,76
	3,17

	Органы торговой инспекции
	2,32
	2,72

	Противопожарные органы 
	2,4
	2,86

	Органы санитарно-эпидемиологического контроля
	3,19
	20

	Инспекция цен
	2,91
	1,82


Таким образом, проверку лицензий и сертификатов регулярно осуществляют органы, в компетенцию которых такая проверка не входит. Среднестатистический предприниматель, особенно мелкий, далеко не всегда детально осведомлен о компетенции того или иного органа, поэтому противодействовать подобным незаконным проверкам, а, соответственно, и незаконным поборам, не может. Неэффективность системы барьерного регулирования и прямая заинтересованность получателей рентного дохода приводит к мультипликации барьеров, введению  дополнительных способы контроля и регулирования. Соответственно расширяется и участие государственных органов в хозяйственной деятельности. Таким образом, «барьерная» система регулирования является самоподдерживающейся, несмотря на ее неэффективность и существенные потери экономики от ее наличия. Для того, чтобы перейти к иным, более эффективным схемам государственного регулирования, требуется кардинальный пересмотр нормативной базы и общественное давление, ставящее препятствия на пути рентоориентированного поведения отдельных групп экономических агентов. 

1.2.3. Ценообразования на услуги органов государственной власти и управления

Отдельной проблемой является ценообразование на подобные услуги государственных органов. В редких случаях максимальные цены на услуги утверждены законодательством или постановлениями Правительства (см., например, Закон РФ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» и Постановление Правительства №248 от 26.02.98 «Об установлении максимального размера платы за государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним и за предоставление информации о зарегистрированных правах»). Однако в значительном числе случаев цены и тарифы устанавливаются непосредственно ведомствами или другими организациями, предоставляющими услуги. Ценообразование в этой сфере не контролируется антимонопольными органами.
Исходя из функций государственного управления следует признать, что оказание платных услуг государственными органами не должно иметь своей целью получения прибыли или дополнительных ресурсов для деятельности данного конкретного ведомства. Платное предоставление информационных и иных услуг может быть обосновано необходимостью покрытия издержек по их предоставлению, если финансирование соответствующей деятельности не производится из государственного бюджета или производится не полностью.

Однако на практике во многих случаях цены на подобные услуги устанавливаются дифференцированно в зависимости от категории потребителей. 

Так, Постановление Правительства №248 от 26.02.98 «Об установлении максимального размера платы за государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним и за предоставление информации о зарегистрированных правах» устанавливает максимальные размеры платы за государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним для физических лиц - 3-кратный установленный законом минимальный размер оплаты труда, для юридических лиц - 50-кратный установленный законом минимальный размер оплаты труда; максимальные размеры платы за предоставление информации о зарегистрированных правах на недвижимое имущество для физических лиц - 25 процентов установленного законом минимального размера оплаты труда, для юридических лиц - установленный законом минимальный размер оплаты труда.

На региональном уровне ставки дифференцированы еще больше. Так, в соответствии с Прейскурантом на услуги, оказываемые при оформлении прав собственности на жилые помещения, утвержденным Правительством Москвы, ставки за регистрацию прав собственности на жилые помещения дифференцированы не только для юридических и физических лиц, но и для жителей Москвы, лиц, постоянно проживающих в Российской Федерации и граждан России, постоянно проживающих в других странах.

С точки зрения максимизации дохода от данного вида деятельности подход является правильным – фактически осуществляется ценовая дискриминация второй степени. Однако если исходить из того, что задачей является не максимизация дохода, а эффективное предоставление публичных услуг, такая дифференциация вряд ли оправдана.

1.2.4. Последствия совмещения функций государственного управления и хозяйствования

Последствием совмещения хозяйственных и властных полномочий (в прямой или опосредованной форме) является создание административных барьеров, препятствующих нормальному функционированию экономики. Негативные последствия существования административных барьеров многократно описаны специалистами:

· дополнительные, денежные и неденежные издержки, связанные и преодолением административных барьеров, которые несут предприниматели и, соответственно, потребители;

· дополнительные издержки предпринимателей, связанные с текущим контролем за их деятельностью, - наличие большого количества обязательных требований, зачастую противоречащих друг другу, создают ситуацию, когда практически все хозяйствующие субъекты в той или иной мере нарушают эти требования;

· наличие административных барьеров существенно затрудняет вход на рынок, прежде всего для малого и среднего бизнеса, что ведет к снижению уровня конкуренции и, соответственно, общей эффективности экономики;

· рентооориентированное поведение государственных служащих и аффилированных структур.

Кроме того, реализация органами государственной власти и управления хозяйственных функций 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 функций.

Еще одним последствием подобного совмещения может являться недобросовестная конкуренция, когда хозяйствующие субъекты, в той или иной степени аффилированные с государственными органами, получают существенные конкурентные преимущества.  
1.3. Выводы

1. Проблема совмещения функций государственного управления и хозяйственной деятельности тесно связана  с искусственным созданием рынков определенных услуг, получение которых со стороны государственных или аффилированных структур является обязательным условием ведения хозяйственной деятельности, иными словами, с созданием административных барьеров. В этих случаях речь должна идти не о способе предоставления подобных услуг, а о целесообразности существования подобного рынка. Проблема совмещения хозяйственных функций и функций государственного управления должна решаться в контексте общей политики дебюрократизации экономики. 

В целях упорядочения системы предоставления платных услуг необходима разработка единого перечня (реестра) платных услуг, которые вправе оказывать тот или иной орган исполнительной власти в лице своих структурных подразделений (унитарных предприятий) и закрепление указанного перечня в Постановлении Правительства РФ.
2. В большинстве случаев при совмещении функций хозяйствования и государственного управления имеется тенденция к созданию закрытой монополии: определенные услуги предоставляет одно или ограниченное количество предприятий, Платежи за соответствующие услуги носят характер экономической ренты. 

Рентоориентированный характер хозяйственной деятельности государственных органов приводит к «эффекту блокировки» (lock-in effect) [Норт Д., 1997]: любые попытки отменить определенные входные барьеры наталкиваются на сопротивление заинтересованных групп внутри государственного аппарата и коммерческих структур, делающих бизнес на «барьерах». Неэффективность системы барьерного регулирования и прямая заинтересованность получателей рентного дохода приводит к мультипликации барьеров, введению  дополнительных способы контроля и регулирования. Соответственно расширяется и участие государственных органов в хозяйственной деятельности. Для того, чтобы перейти к иным, более эффективным схемам государственного регулирования, требуется кардинальный пересмотр нормативной базы и общественное давление, ставящее препятствия на пути рентоориентированного поведения отдельных групп экономических агентов. 

В частности, необходимо разработать порядок определения непосредственных исполнителей услуг, связанных с реализацией функций государственного управления. Услуги должны оказываться либо непосредственно государственным органом в соответствии с перечнем, либо исполнители должны выбираться путем открытой процедуры (аккредитации), причем право оказывать услуги (получить аккредитацию) должно иметь любое юридическое лицо, соответствующее заявленным требованиям (наличие персонала, оборудования, опыта работы и т.п.). В случае, если право предоставления платных услуг не может быть передано нескольким организациям, исполнитель должен выбираться на основании открытого тендера.

3. На сегодняшний день совмещение хозяйственных и властных функций, создающее предпосылки для неравных условий конкуренции и злоупотребления исключительным положением, обусловленным обладанием властными полномочиями, реализуется на всех уровнях государственного управления (федеральном, уровне субъектов федерации) и местного самоуправления, причем речь идет как о формальном нарушении ст. 7 Закона РФ «О конкуренции…», прямо запрещающей хозяйственных и властных функций, так и о схемах, для которых такое нарушение неочевидно. Формы такого совмещения многообразны. В ряде случаев подобное совмещение опирается на нормативно-правовую базу, в некоторых же случаях платные услуги предоставляются органами государственной власти без какой-либо правовой базы.

В значительном числе случаев практика предоставления платных услуг со стороны государственных органов или аффилированных структур может быть оспорена в установленном законом порядке. Инициатором подобных действий могут выступать МАП РФ и его территориальные управления, а также непосредственно хозяйствующие субъекты. И на федеральном уровне, и на уровне регионов имеется опыт подобной борьбы с административными барьерами, который необходимо расширять. Целесообразно, с одной стороны, совершенствовать работу МАП РФ и его территориальных управлений по расследованию случаев, имеющих признаки нарушения ст.7 Закона РФ «О конкуренции…», а с другой стороны, обеспечить методической, информационной и правовой помощью предпринимателей, готовых в административном и судебном порядке обжаловать нормативные акты и действия должностных лиц, связанные с навязыванием платных услуг.

Глава 2.Теоретические основы решения задачи разграничения функций государственного управления и публичных услуг, оказываемых органами государственного управления

Данная глава состоит из трех параграфов. В первом параграфе сформулированы основные критерии разграничения услуг с позиции целесообразности их предоставления, а также решения вопроса о платности предоставления необходимых услуг. Кроме того, выделены три альтернативы предоставления услуг на платной основе. 

Во втором параграфе дана развернутая постановка проблемы разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг, представлена классификация услуг по критериям неисключаемости, неконкурентности и социальной значимости, рассмотрены различные виду услуг с учетом их относительной оценки населением и государством; предложены теоретические критерии разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг; рассмотрены мотивационные и информационные проблемы, связанные с оказанием публичных услуг.

В третьем параграфе сформулированы основные выводы.

2.1. Методология и методический подход к анализу проблемы разграничения функций государственного управления и оказания публичных услуг

Вопрос о разграничении функций государственного управления и услуг, оказываемых гражданам и организациям органами государственной власти и управления в том числе, на платной основе (далее – публичных услуг), включает несколько последовательных этапов своего решения, соответствующих ответам на вопросы:
- целесообразно ли в принципе предоставление той или иной услуги? 

- если предоставление услуги в принципе целесообразно, то кто  может и должен ее предоставлять?

- на каких условиях должна предоставляться услуга, если считается, что предпочтительным субъектом, оказывающим данную услугу, является государство?  

Во-первых, должен быть дан ответ на вопрос о том, должна ли та или иная услуга оказываться государством (непосредственно органом государственной власти и управления, либо государственным предприятием), или же она может быть оказываться негосударственными организациями. 

Как представляется, основными критериями разграничения здесь должны быть:

1) исключительная принадлежность той или иной функции государству; обоснованием такой исключительной принадлежности может служить состав имманентных (эксклюзивных) функций государства, вытекающий из экономической теории государства, а также содержания Конституции РФ; в случае несоответствия теоретического состава функций государства и фактического содержания Конституции предпочтение для практического решения рассматриваемой задачи должно быть отдано Конституции. Вместе с тем  такое несоответствие может послужить основанием для формулирования одного из прикладных выводов данного исследования, состоящего в целесообразности введения соответствующих изменений в Конституцию РФ; заметим, что такой подход согласуется с экономическим подходом к институтам и институциональным изменениям, в соответствии с которым изменения правил наиболее высокого порядка, к которым принадлежит Конституция государства, сопряжено со столь значительными издержками, что ее изменение должно быть обусловлено очень весомыми причинами;

2) экономическая целесообразность «государственного» либо «негосударственного» способа выполнения тех функций (осуществления видов деятельности). По умолчанию предполагается, что технически соответствующие услуги могут оказываться не только государством, но и частными организациями. Таким образом, операционально  сформулированный выше критерий предполагает получение ответа на вопрос о том, может ли услуга/услуги быть оказана государством с наименьшими издержками — в силу экономии на масштабе/разнообразии, повышения качества за счет специализации, уникальных (монопольных) возможностей оказания данной услуги и т.п. 

Специального рассмотрения и анализа требует вопрос об общественной целесообразности оказания той или иной из публичных услуг, фактически уже оказываемых органами государственного управления. Дело в том, что сами эти услуги могут быть результатом введения правил, нацеленных не на улучшение условий создания стоимости, а на вымогательство ренты. Другими словами, некоторые из публичных услуг могут быть факторами и причинами создания административных барьеров для входа на рынки или административными барьерами ведения хозяйственной деятельности.

Поскольку доказательство «барьерной» природы тех или иных публичных услуг представляет (может представлять) собой достаточно дорогостоящую деятельность,  полезно регламентировать, хотя бы в основных чертах, порядок такого доказательства. Как представляется, эффективной формой здесь могут быть  парламентские слушания, проводимые профильным комитетом Госдумы РФ. Основанием для их проведения будут служить обращения граждан и организаций к своим депутатам, а имеющиеся у последних правомочия обращения к ведомствам оказываются удобным средством для получения необходимой информации (наряду с привлечением экспертов). На основании результатов слушаний, если в их ходе убедительно (для депутатов) доказывается «барьерная» природа услуги, может быть принято решение о законодательном изменении сложившегося порядка.

С одной стороны, данная процедура достаточна затратна, так как прямые издержки на проведение слушаний предполагают не только оплату услуг экспертов, но и затрату времени депутатов, которое также обладает альтернативной денежной оценкой. При более скрупулезном подсчете издержек достаточно легко выявляются и другие статьи расходов. Между тем использование данной процедуры имеет два позитивных эффекта, один из которых преимущественно краткосрочный, а второй – долгосрочный. 

Во-первых, группы специальных интересов, рассчитывающие на извлечение ренты в результате применения (или избирательного неприменения) установленных правил, регламентирующих предоставление навязываемых услуг, сталкиваются с необходимостью более тщательной аргументации с точки зрения их общественной необходимости.

Во-вторых, эффективно действующая процедура парламентских слушаний с привлечением представителей заинтересованных сторон формирует такие ожидания, в соответствии с которыми в ряде случаев оказывается достаточным достоверное обещание относительно того, что такая процедура в случае необходимости будет проведена, причем она не будет пустой формальностью.

В этом случае оба указанных выше критерия оказываются избыточными, т.к. доказательство чисто перераспределительного характера правила, обусловливающего необходимость для потребителя  приобретения соответствующей публичной услуги (т.е. доказательство того, что действующее или вводимое правило создает административный барьер
), должно быть достаточным основанием для запрета ее производства государственным агентством или частной фирмой, которой поручено оказание данной услуги. В этом случае должны быть разработаны процедуры упразднения или перепрофилирования соответствующих организаций, а также решен вопрос о трудоустройстве работников, а в более широком плане – компенсаций (необязательно денежных) данных организаций в целях ослабления противодействия институциональный нововведениями, повышающим эффективность.

Таким образом, представляется важным создание действующих процедур, направленных на:
(а) предупреждение создание рынков навязываемых услуг посредством увеличения бремени трансакционных издержек для групп специальных интересов;
(б) пресечение деятельности, связанной с оказанием навязываемых услуг на уже существующих рынках.

Признание или доказательство того, что некоторая публичная услуга экономически целесообразна и предоставляется в данный момент государством, не снимает, однако, вопроса  об альтернативных, негосударственных, производителях этой услуги. Дело в том, что появление альтернативных производителей публичной услуги способно создать конкуренцию на соответствующем рынке и, тем самым, способствовать созданию стимулов для государства снижать издержки производства услуги, т.е. более эффективно использовать бюджетные средства.

Конкуренция, в соответствии со статьей 4 федерального закона «О конкуренции и монополистической деятельности», - это состязательность хозяйствующих субъектов, когда их самостоятельные действия эффективно ограничивают возможность каждого из них односторонне воздействовать на общие условия обращения товаров на соответствующем товарном рынке.

Во-вторых, если оказывается обоснованным вывод о том, что данная услуга (функция, деятельность) должна быть оказана именно государством, и создание конкурентной среды экономически невозможно из-за запретительно высоких частных издержек входа (например, частным образом практически невозможно получить информацию, на базе которой только и может быть произведена услуга), возникает вопрос о том, целесообразно ли предоставлять ее гражданам и/организациям  на платной либо на бесплатной основе.

 Ведущими принципами при принятии соответствующего решения о порядке предоставления услуг должны быть следующие: 

(А) платность услуги вводится тогда, когда это создает стимулы у работников государственного агентства для повышения качества оказываемой услуги и/или снижения издержек ее оказания при сохранении должного качества, при условии, что такие стимулы не могут быть созданы иными способами в рамках бюджетного финансирования работы агентства. 

(Б) услуга должна предоставляться на бесплатной основе, если она представляет собой социально значимое благо, для которого введение платности снижает уровень потребления услуги по отношению к общественно желательному уровню, что негативно сказывается в долгосрочной перспективе на экономике или обществе. 

Вместе с тем, полная бесплатность социально значимой услуги делает ее фактически благом свободного доступа (если не используется другой метод рационирования, основанный на идентификации необходимого для бесплатного получения данной услуги социального статуса того или иного человека), т.е. создает стимулы к чрезмерному ее потреблению и социально неоптимальному распределению ресурсов
. Поэтому рационально введение «символической» платности подобных услуг, которая не приводила бы к существенному недопотреблению услуги и, одновременно, предотвращала бы ее перепотребление.

При применении этих принципов (критериев) необходимо,  кроме того, учитывать следующие моменты:

1) действенные стимулы к снижению издержек у работников, непосредственно участвующие в оказании  публичных услуг, будут возникать только в том случае, если руководство агентства в состоянии обеспечить надежность обещаний не ухудшать уровень благосостояния этих работников; надежность таких обещаний подрывает, однако, факт существования инерционного эффекта
, или эффекта храповика, (ratchet effect); кроме того, инерционный эффект может возникать не только во взаимоотношениях «руководство агентства – работник, оказывающий публичную услугу», но и во взаимоотношениях агентства и правительства (или законодателя, определяющего объем бюджетного финансирования агентства на следующий год с учетом его доходов от оказания платных услуг в текущем году); 

2) поскольку введение платности публичных услуг означает возникновение частного источника финансирования их производства, это может породить стимулы для государства к пропорциональному снижению их общественного (бюджетного) финансирования вследствие объективного существования эффекта безбилетника, где в роли безбилетника выступает государство в лице соответствующих органов законодательной и исполнительной власти. 

В этой связи, а также в связи с упомянутым инерционным эффектом, чрезвычайно важно выдерживать принцип невзаимозаменяемости (несмешиваемости) бюджетных и внебюджетных (получаемых за счет предоставления платных публичных услуг) средств. В противном  случае действие инерционного эффекта ликвидирует стимулы к повышению эффективности использования бюджетных средств.

В-третьих, если обосновано, что услугу целесообразно предоставлять на платной основе, т.е. она не является социально значимым благом и вводимая плата стимулирует работников к повышению ее качества и/или снижению издержек, то возникает вопрос об уровне оплаты и методах (методике) определения цены.

Как представляется, здесь имеет смысл выделять три случая:

А) полная (рыночная) оплата услуги; она вводится, если имеются альтернативные (негосударственные или государственные) производители услуги, так что у агентства возникают стимулы снижать издержки и/или повышать качество; однако и в этом случае может понадобиться специальное регулирование, если предоставление услуг осуществляется подразделением или учреждением того или иного министерства на базе использования информации, контролируемой данным министерством, поскольку в этих условиях возникает вопрос об обеспечении недискриминационного доступа к этой информации для всех участников данного сектора рынка услуг;

Принципиальное значение в обеспечении данного принципа является недискриминационность доступа. В этой связи важно зафиксировать операциональное  понимание, с одной стороны, недискриминационности, а, с другой стороны, содержания понятия «доступ».

Недискриминационность. В экономической теории широко используется термин ценовая дискриминация. Ее суть состоит в назначении разных цен на одни и те же товары, не обусловленное различиями в издержках (в том числе издержках транспортировки и трансакционных издержек). Между тем реальных сделки  включают множество измерений, касающихся сроков, качества, порядка расчетов и так далее. Вот почему, обобщая, можно говорить о недискриминационности как практике применения унифицированных требований ко всем покупателям, если это не связано с различиями в издержках предоставления услуг соответствующим покупателям. 

Доступ. Важно отделить сам процесс получения услуги от доступа для понимания содержания первого. Во-первых, получение доступа – это процесс, который является необходимым условием для получения собственно услуги или необходимых компонентов для ее оказания потребителям. Например, читательский билет – свидетельство права на получение информации из соответствующего фонда. Вместе с тем само получение информации может осуществляться за отдельную плату и устанавливаться в зависимости от количества полученной информации. Во-вторых, необходимо различать технологическую и институциональную составляющие данного процесса. Если технологически это может быть получение документа или как в случае с энергоносителями – подключение к магистральной трубе, то институционально – это приобретение набора прав, защищенных государством или иным способом.

Б) цена, покрывающая издержки; такая цена вводится в том случае, если ведомство является монополистом (в силу исключительности права) по оказанию соответствующей услуги, причем услуга не является социально значимым благом; основной предпосылкой для ее введения в очерченном случае выступает надежная калькуляция издержек ее оказания, требующая специальной техники бухгалтерского учета, а также соблюдения условий достаточной простоты самого объекта регулирования с точки зрения набора функций и их количественной оценки, включая установление соответствия между калькулируемой деятельностью и статьями расходов; если такая калькуляция отсутствует, у агентства возникает возможность для установления монопольно высокой цены, т.е. возникновения непроизводительных издержек у потребителя и сокращения объемов производимой им стоимости; 

В) частичная платность; она вводится для предотвращения чрезмерного потребления услуги (которая при ее бесплатном оказании становится благом свободного доступа), а также для создания стимулов государственным служащим к качественному ее оказанию.

2.2. Обоснование методики, принципов и критериев разграничения функций государственного управления и публичных услуг

2.2.1. Постановка проблемы

Государство часто рассматривается как непосредственный поставщик (производитель) или покупатель общественных благ, осуществляющий их последующее распределение между нуждающимися в них гражданами, поскольку в противном случае данные блага недопроизводятся ввиду существования проблемы безбилетника. 

Суть последней состоит, как известно, в том, что если существует возможность извлечь некоторую выгоду без участия в издержках по созданию источника выгоды (товара или услуги), то каждый человек будет стремиться переложить издержки на другого. Однако участие государства в обеспечении граждан общественными благами не сводится к непосредственному производству последних. Компенсация рыночного недопроизводства общественных благ может осуществляться также посредством: (а) дотирования из государственного бюджета как потребителей, так и (б) частных производителей общественных благ. Вопрос о том, как именно должно государство участвовать в компенсации провалов рынка в связи с обеспечением граждан общественными благами, не должен решаться, следовательно, «автоматически», ( путем передачи в ведение государства производства общественных благ. Этот вопрос должен решаться  всякий раз специально, на базе конкретного экономического анализа упомянутых альтернативных способов производства общественных благ, с учетом существующих технологий, известных и доступных организационных форм, традиций и других факторов, влияющих на экономическую и социальную эффективность соответствующего способа предоставления населению конкретного общественного блага.

В связи с ограниченностью бюджетных ресурсов, с одной стороны, и отмеченного выше обстоятельства, с другой стороны, одна из фундаментальных проблем изменения роли государства в трансформирующейся рыночной экономике – это определение того набора услуг, которые должны оказываться государством как бесплатные для потребителей, производство которых финансируется исключительно и непосредственно за счет бюджета. Фактически речь идет о создании механизма, «просеивающего», «сортирующие» услуги по существующим институциональным альтернативам. 

Ее решение не имеет характера «вневременного», единого для всех исторических периодов. Дело в том, что оно может быть осуществлено на базе двух различных концепций: во-первых, теоретического подхода к государству как к организации, призванной выполнять в обществе и экономике вполне определенный, минимальный набор функций; во-вторых, содержания Конституции государства, которая определяет соответствующий набор законодательно, с учетом не только упомянутых выше теоретических оснований, но и конкретно-исторических условий, традиций, ожиданий населения, его готовности без сопротивления встретить те или иные изменения в областях ответственности государства, и т.п. 

С нашей точки зрения, в ходе  практического решения проблемы разграничения властных функций и публичных услуг предпочтение должно быть отдано второму подходу. Основанием для этого служит не только то обстоятельство, что критика действующей Конституции РФ выходит за рамки данной разработки, но и, главное, то, что в настоящее время нет общепризнанной и правоведами, и экономистами теории государства, которая однозначно определяла бы соответствующий набор (систему) общественных благ, предоставление которых является исключительной прерогативой государства. 

Еще одним аргументом в пользу принятия «конституционного» подхода к определению набора бесплатных для населения благ, которые должно предоставлять государство через органы власти и государственные учреждения, является то обстоятельство, что признаком бесплатности
 (или предоставления по цене, существенно меньшей, чем издержки производства и предоставления, т.е. льготности) на практике обладают не только общественные, но и так называемые социально значимые блага. Вместе с тем, теоретически надежных критериев для отнесения того или иного блага к категории социально значимых в настоящее время нет. Более того, существуют достаточно серьезные основания к тому, что таких универсальных критериев и не может быть, поскольку состав социально значимых благ определяется самим обществом (непосредственно либо через представительные или иные органы власти), т.е. является результатом сознательного выбора, движимого не определимыми заранее факторами.

Другой, не менее важной, является проблема оценки последствий (с точки зрения эффективности функционирования органов государственной власти и использования бюджетных ресурсов) предоставления услуг, по сути своей не являющихся общественными или социально значимыми благами, органами исполнительной власти и их учреждениями. Предоставление их на бесплатной основе будет означать, что бюджетные средства расходуются не эффективно. Предоставление же их на платной основе будет означать, что орган государственной власти выступает одновременно и как субъект рыночной экономики, причем такой субъект, который обладает (может обладать) искусственными конкурентными преимуществами перед другими, оказывающими аналогичные  услуги, что отрицательно сказывается (может сказаться) на условиях конкуренции, состоянии конкурентной среды как на данном продуктовом рынке, так и на смежных рынках товаров услуг.  Кроме того, предоставление таких услуг на платной основе будет означать появление у ведомства внебюджетного фонда, контроль за использованием которого безусловно может создать дополнительные трудности в организации эффективного функционирования ведомства как органа государственной власти.

Ведь ограниченность бюджетного финансирования любого ведомства ( это всегда ограниченность также и уровня оплаты работников такого ведомства. Вот почему  создание внебюджетных фондов и их пополнение за счет оказания платных услуг населению может рассматриваться (и чаще всего рассматривается) вышестоящими органами государственной власти как средство повышения привлекательности государственной службы для работников и в таковом качестве может даже поощряться (такова, например, ныне существующая практика в РФ в отношении органов Прокуратуры РФ)
. Видимо, негативные последствия, связанные с «переключением» внимания работников с исполнения государственной функции на пополнение внебюджетного фонда, предполагаются преодолимыми, хотя экономическая теория аргументирует во многом противоположное суждение.

Принципиальную важность в этой связи приобретают вопросы организации работы с внебюджетными фондами ведомств и государственных учреждений, поскольку именно в зависимости от того, как они решены, из средства повышения эффективности деятельности государственных организаций такие фонды способны стать средством ее существенного снижения. Иными словами, решающими являются вопросы содержания тех нормативных документов, которые регламентируют правила формирования и использования внебюджетных фондов.

Таким образом,  в условиях ограниченных возможностей финансирования за счет средств государственного бюджета деятельности органов исполнительной власти, недостаточно четкой регламентации функций и порядка их реализации органами исполнительной власти, а также низкой эффективности механизмов обеспечения соблюдения существующих правил, возникает проблема разграничения функции государственного управления и предоставления публичных услуг, а также определения условий выполнения органами исполнительной власти функций государственного управления.

Итак, можно утверждать, что проблема разграничения функций государственной власти и оказания публичных услуг включает в себя три аспекта.

I. Разграничение хозяйственных и властных функций. Совмещение организациями властных и хозяйственных функций создает предпосылки для неравных условий конкуренции между хозяйствующими субъектами, злоупотреблений исключительным положением, обусловленным обладанием властных полномочий. Существующая практика создает условия для создания препятствующих эффективности барьеров входа на рынки, где орган с соответствующими властными полномочиями имеет свои интересы как организация, выполняющая хозяйственные функции. В то же время совмещение функций создает условия для препятствования деятельности других хозяйствующих субъектов, создания предпосылок для незаконных соглашений, дискриминирующих условий соглашений и в конечном счете – неэффективного размещения ресурсов. Неравные условия конкуренции многими аналитиками рассматриваются как важнейший фактор, препятствующий экономическому росту в российской экономике. Совмещение властных и хозяйственных функций может осуществляться не только непосредственно, но и опосредованно. В числе опосредованных форм – принуждение представителем контролирующего государственного органа к заключению сделки с афиллированной структурой.

II. Разграничение властных и информационных услуг. Помимо осуществления функций государственного управления органы исполнительной власти предоставляют услуги, в частности, - информационные. Предоставление данных услуг необходимо в целях экономии времени и средств домашних хозяйств и предприятий при осуществлении сделок. В то же время оказание таких услуг сопряжено с издержками. В связи с этим возникает вопрос об источниках покрытия издержек. Одна из альтернатив бюджетному финансированию – продажа данных услуг населению. Однако в этом случае возникает вопрос о предотвращении действий, направленных на извлечение ренты из исключительного положения в котором оказывается орган, предоставляющий информационные услуги.

Ш. Разграничение информационных и иных деловых услуг. Оказание органами государственного управления платных информационных услуг населению может быть в принципе оправдано тем, что данные органы специализируются на сборе и обработке информации, что приводит к более низким издержкам и экономии для общества при таком способе удовлетворения частных информационных нужд. Однако широко распространенная  практика оказания государственными органами услуг образовательного, экспертного, сертификационного и т.п. характера, которые относятся к деловой инфраструктуре и в развитых рыночных экономиках осуществляются частными фирмами и их ассоциациями, представляется весьма проблематичной с точки зрения ее теоретического основания. 

2.2.2. Типология благ и финансирование их производства государством

Различные блага, производимые и потребляемые в экономике, представляющие собой товары и услуги, могут классифицироваться по разным основаниям. Для наших целей наиболее значимыми являются их классификации по критериям исключаемости и конкурентности в потреблении [Ostrom E., 1990]. 

Исключаемость означает возможность ограничить доступ к благу и его потреблению после того, как оно произведено. Тем самым, для исключаемых благ можно создать режим условного доступа Другими словами такой доступ должне быть  обусловлен выполнением тех или иных условий или соблюдением соответствующих ограничений. Например, отдельный человек получает товар или услугу при условии, что он заплатил за себя. 

Конкурентность предполагает уменьшение количества товаров и услуг, доступных одному потребителю, в результате увеличения потребления этого товара или услуги другим индивидом, или же общего увеличения количества потребителей. 

(i) Если благо (услуга или товар) исключаемо и конкурентно, то оно относятся к категории частных благ, эффективный механизм предоставления которых связан с использованием системы цен, формируемых в ходе функционирования рынка. Иными словами, важнейшим признаком частного блага является возможность его приобретения на рынке как особом механизме рационирования потребления.

(ii) Если потреблению блага присуща конкурентность, но нет исключаемости, то такой товар или услуга используется в режиме свободного доступа. Характерной чертой этого режима является, как известно,  чрезмерное потребление соответствующего блага и истощение его источников.

(iii) В случае неконкурентности, но при наличии исключаемости товар или услуга оказываются клубным (групповым) благом. Примером могут служить платные автодороги (при ограниченном их использовании, не приводящем к чрезмерной плотности транспортного потока). 

(iiii) Наконец, если соблюдаются условия и неисключаемости, и неконкурентности, то товар или услуга относится к категории чистых общественных благ. Примеров именно чистых общественных благ немного: фактически, к ним относится оборона территории страны от внешней агрессии, государственное управление
 (о чем речь пойдет ниже) и некоторые другие блага.

Еще в 1950-е годы К.Эрроу и Ж.Дебрэ заложили основы экономической теории благосостояния, в рамках которой доказаны две фундаментальные теоремы, определившие общие условия, при наличии которых частное производство благ более эффективно, чем предоставление благ государством. Первая фундаментальная теорема экономики благосостояния гласит, что при определенных условиях любое конкурентное равновесие экономической системы является Парето-эффективным, иными словами никто не может увеличить собственного благосостояния, не ухудшив благосостояния кого-то другого. Вторая фундаментальная теорема экономики благосостояния утверждает, что при некоторых условиях любое  Парето-эффективное распределение ресурсов может быть достигнуто посредством функционирования децентрализованного рыночного механизма (см. подробное изложение этих теорем, например, в [Милгром, Робертс, 1999]. Из этих теорем следует, что в условиях, при которых они верны, никакое правительство, осуществляющее централизованное вмешательство в экономику, не способно достичь лучших экономических результатов, чем те, которые  достигаются в рамках функционирования свободного рынка. Заметим, что эти теоремы вовсе не отрицают в принципе роли государства в экономике, поскольку одной из неявных предпосылок указанных теорем является условие хорошо специфицированных и защищенных прав собственности производителей, ( условие, которое наиболее эффективно обеспечивается именно действиями государства.
В реальном мире, однако, условия, при которых справедливы фундаментальные теоремы экономики благосостояния, выполняются далеко не полностью и не везде. Для него характерны так называемые провалы рынка, т.е. ситуации, в которых хозяйствующие субъекты, использующие рыночный механизм, не могут или не имеют стимулов производить блага в социально оптимальных объемах и/или с должным качеством. Принято  выделять пять оснований для существования провалов рынка [Belli, 2000]:

А) несовершенство конкуренции на рынке, когда один из его субъектов обладает рыночной властью
, которой лишены другие участники;

Б) наличие внешних эффектов (или экстерналий), когда производитель блага имеет возможность переложить на других часть своих издержек или, напротив, предоставить им дополнительные блага, не располагая возможностями потребовать адекватной оплаты за их предоставление;

В) неполнота системы рынков, т.е. невозможность продолжить их бесконечно далеко в будущее и/или покрыть все возможные риски;

Г) неполнота и несовершенство информации, которые не дают возможности субъектам рынка принимать наилучшие решения;

Д) существование общественных благ, которые недопроизводятся вследствие отсутствия у частных производителей стимулов предоставлять их в социально желательных (оптимальных) объемах. 

Во всех тех случаях, когда в сфере производства некоторого блага имеет место один из указанных феноменов, государственное вмешательство (в том числе, непосредственное устранение или смягчение действия соответствующего фактора) может рассматриваться как один из способов повышения эффективности распределения ресурсов, приближения экономической системы к тем идеальным условиям, которые предполагаются фундаментальными теоремами экономики благосостояния.

При этом важно, однако, иметь в виду, что государство во всех этих сферах должно рассматриваться лишь как остаточный или конечный агент, вмешивающийся лишь тогда, когда предотвращение или смягчение того или иного несовершенства не может быть обеспечено за счет работы рынка. Иными словами, принятию решения о прямом государственном вмешательстве должен предшествовать анализ возможностей улучшения ситуации посредством существующих рынков, а также возможностей создания условий для возникновения рынка
.

Основанием для такого вывода служит анализ проблемы обеспечения адекватных стимулов для эффективного производства благ государственными организациями. Он показывает, что для последних создать подобные стимулы гораздо труднее, чем для негосударственных организаций. Стало быть, и эффективность использования ресурсов в общем случае в последних будет оказываться в среднем ниже (см. подробнее далее).

Таким образом, общая логика определения направлений и форм государственного вмешательства в функционирование экономики предполагает постановку и получение ответов на следующие вопросы:

· какая именно причина приводит к тому, что частный сектор оказывается не в состоянии произвести социально оптимальный объем того или иного блага?

· какой именно тип государственного вмешательства способен устранить или смягчить действие этой причины?

· действительно  ли рекомендуемое государственное вмешательство приведет к повышению эффективности функционирования экономики, т.е. каковы издержки и выгоды предлагаемого вмешательства?

Очевидно, издержки и выгоды, фигурирующие в последнем из этих вопросов, должны быть учтены у всего круга субъектов, прямо или косвенно затрагиваемых намечаемым вмешательством, либо хотя бы у тех, для кого такие издержки и выгоды оказываются особо весомыми (масштабными). Если ограничиться при анализе затратами и выгодами только тех групп, которые обладают наибольшими возможностями влияния на процессы принятия политических (или вообще государственных) решений, возникает риск упустить из рассмотрения массовые дисперсные потери или выгоды. Особенностью последних является то, что они слишком малы для каждого отдельного их «получателя» для того, чтобы создать у него стимулы как к защите выгод от посягательств на них, так и к сопротивлению издержкам в случае их причинения (эффект безбилетника). Однако совокупные, - по всему множеству невольных «получателей», - дисперсные издержки и выгоды могут оказаться гораздо более значительными, чем издержки или выгоды для организованных или финансово сильных групп. Тем самым,  в случае неполного учета издержек и выгод формулируемые выводы могут оказаться ошибочными
. 

Для целей нашего анализа особенно важно выделить такой класс благ, как частные со значительными положительными внешними эффектами, или так называемые социально значимые блага (merit goods). По своему влиянию на функционирование системы рынков и характеру функционирования в экономике они во многом схожи с общественными благами, поскольку предоставляются потребителям бесплатно или по ценам, заведомо не покрывающим издержки их производства. Напомним, что к внешним эффектам относят выгоды и издержки, не отраженные в системе складывающихся на рынке цен. Внешний эффект производства частного блага является положительным, если потребление данного блага способствует производству стоимости у экономических агентов, непосредственно не участвующих в трансакции  по поводу данного блага, и отрицательным ( в противоположном случае. 

Типичным примером социально значимого блага выступают услуги образования: хотя сами по себе они конкурентны (в определенных пределах) и исключаемы, позитивные последствия их потребления, т.е. достигаемый более высокий уровень образования индивидов, позитивно сказывается не только на человеческом капитале непосредственно данных индивидов, но и на уровне благосостояния других членов общества, проявляясь в более высокой производительности, качестве продукции, относительно снижающихся издержках производства и т.п. Поскольку не все положительные свойства услуг образования проявляются в их цене, формирующейся в каждой отдельной сделке, общество заинтересовано в том, чтобы эти услуги приобретали даже и те граждане, которые сами по себе могут счесть такую покупку нецелесообразной. Чтобы сделать ее более привлекательной, общество (через законодательство и иные инструменты государственной власти и управления) может существенно снизить цену приобретения услуг образования, вплоть до объявления их бесплатными для потребителя. Поскольку потребление услуг образования предполагает также несение издержек времени и усилий от самого потребителя, нулевой цены покупки услуги образования может оказаться недостаточно для того, чтобы общественно желательное число членов общества обращалось за данной услугой. Поэтому образование (по крайней мере, определенный его уровень) часто объявляется обязательным, т.е. граждане не только стимулируются низкой или нулевой ценой покупки этой услуги, но и принуждаются к ее потреблению.

Вместе с тем, из опыта разных стран известно, что как состав социально значимых благ, предоставляемых бесплатно или по льготным ценам, так и характер стимулов, побуждающих население более широко потреблять эти блага, разнятся в очень большой степени. Эти различия связаны, прежде всего, с тем, что объявление некоторого блага социально значимым означает, кроме признания его масштабных положительных внешних эффектов, также и необходимость систематического выделения в бюджете страны средств, необходимых и достаточных для обеспечения его производства и предоставления в объемах, соответствующих новому повышающемуся спросу.

Государственное финансирование предоставления благ, публично (в Конституции страны или специальном законе) признанных обществом социально значимыми, на уровне, отличающемся от того, который обеспечивает удовлетворение повысившегося уровня спроса на данное благо, порождает негативные внешние эффекты. Здесь возможны следующие ситуации, определяемые: а) тем, является ли рассматриваемое благо формально социально значимым (хотя в действительности, по мнению властей, таковым не является), или же власть действительно стремится к тому, чтобы оно потреблялось населением в максимально возможных объемах, б) воспринимается ли данное благо как социально значимое населением или нет, и в) финансируется ли его предоставление с дефицитом либо же с некоторым избытком (см. таблицу):

Таблица №1

Фактическая оценка блага государством (числитель)

и населением (знаменатель)

	Уровень финансирования
	+ / +
	+ / (
	( / +
	( / (

	Выше нормы
	1.1
	1.2
	1.3
	1.4

	Ниже нормы
	2.1
	2.2
	2.3
	2.4


Здесь ''+'' в заголовках столбцов означает, что соответствующий субъект признает благо действительно социально значимым, ''('' ( что не признает, т.е. не стремится в действительности к повышению уровня потребления блага.

Рассмотрим подробнее ситуации, соответствующие клеткам этой таблицы.

1.1. Уровень бюджетного финансирования предоставления блага, признаваемого социально значимым как государством, так и населением, на уровне, превышающем тот, который позволяет удовлетворить реальный спрос на него, являющийся одновременно и общественно желательным, означает, что распределение бюджетных средств неэффективно, что «лишнее» финансирование данной статьи расходов могло бы быть более разумно направлено на другие статьи расходов бюджета. Само по себе чрезмерное финансирование предоставления услуг, социальная значимость которых реально признается как государством, так и населением, может быть следствием именно такой согласованности: если население не очень точно представляет себе, сколько реально нужно потреблять соответствующего блага, а государство готово реализовать неточные запросы, результатом может стать подобное «перефинансирование». Такая ситуация вполне возможна также вследствие затрудненности контроля над издержками по оказанию бесплатных или льготных услуг, к завышению которых может стремиться агентство или учреждение, предоставляющее соответствующие услуги. В любом случае в данной ситуации социально значимое благо становится фактически благом, находящимся в свободном доступе, т.е. будет перепотребляться, а его источники ( истощаться. Трудности контроля за издержками и качеством функционирования организаций, предоставляющих общественно значимые блага, будут детально обсуждены ниже. 

1.2. Чрезмерное финансирование производства и предоставления благ, которые признаются социально значимыми государством, но не признаются таковыми населением, означает, что для последнего они являются благами свободного доступа и потребляются «по потребности», которая, однако, меньше, чем это представляется нужным со стороны государства. Другими словами, с точки зрения эффективности использования бюджетных ресурсов, данная ситуация чревата еще большей неэффективностью, чем ситуация 1.1. Сам по себе относительный избыток финансирования представляется полезным только организации, предоставляющей такие услуги (если ему не предписывается одновременно обеспечить нормативный уровень потребления блага со стороны населения; в этом случае в очерченной ситуации вполне возможно искажение информации о реальном потреблении)
. Тем самым, кроме нерационального использования бюджетных средств, негативным последствием такой ситуации является также проникновение ложной информации в систему государственного управления.

1.3.  Возникновение такой ситуации возможно лишь в случае успешного лоббирования повышенных расходов бюджета на финансирование производства блага, фактически не признаваемого государством (в лице законодателя) общественно значимым, со стороны агентства, предоставляющего такое благо. Осуществляемое для реализации интересов агентства, такое лоббирование, однако, имеет своим общественно позитивным последствием создание ситуации, в которой нужды населения в соответствующем благе удовлетворяются сполна (и даже сверх того, что означает, что данный позитивный эффект фактически переходит в свою противоположность). Тем не менее, общий баланс эффектов оказывается скорее положительным, поскольку благо потребляется в объеме, достаточном для возникновения макроэкономических (и социальных) положительных внешних эффектов.

1.4. Ситуация, соответствующая данной клетке таблицы, может сложиться с очень низкой вероятностью и лишь в результате упомянутой выше лоббистской деятельности производящего некоторое благо агентства. Ведь само по себе данное благо не признается социально значимым ни населением, ни государством (во всяком случае, реально, а не формально). Тем самым, общий баланс конечных результатов здесь, в отличие от ситуации 1.3, будет отрицательным, ибо в выигрыше оказывается только агентство.

2.1. Недофинансирование предоставления блага, со всех точек зрения являющегося социально значимым, возможно лишь в случае резкой нехватки бюджетных средств. Негативные последствия недофинансирования проявляются в масштабах всей экономики как результат «недопроизводства» соответствующих внешних эффектов.

2.2. Последствия недофинансирования производства благ, не являющихся социально значимыми для (востребованными со стороны) населения, могут быть как позитивными (если характеристика блага как социально значимого ошибочна), так и негативными (если эта оценка справедлива) в макромасштабе. Однако для конкретного агентства, предоставляющего такие блага, последствия этой ситуации могут быть весьма нетривиальными. Дело в том, что для него оценка сложившейся ситуации как недопроизводства социально значимого блага по причине объективного отсутствия должного финансирования может стать основанием для того, чтобы добиваться права на производство его на рыночной основе для предоставления гражданам, обладающим достаточно высокими доходами (или, как вариант: предоставления блага всем на рыночной основе, кроме тех или иных категорий льготируемых субъектов). Аргументом в пользу того, что подобное производство должно осуществляться не частным, а государственным учреждением, становится либо наличие у ведомства ключевой компетенции
 в соответствующем производстве, либо ссылка на низкий уровень контроля за качеством блага в случае передачи его производства в частный сектор экономики. В российской практике типичным примером может служить здравоохранение : его услуги признаются населением социально значимыми, однако сектор государственного здравоохранения явно недофинансируется, так что у государственных лечебных учреждений есть все аргументы к тому, чтобы оказывать одновременно и бесплатные, и платные услуги. В результате центр внимания персонала смещается в сторону оказания платных услуг
, что снижает качество оказания бесплатных, вызывая негативные последствия для здоровья значительных контингентов населения. Нелишне подчеркнуть, что агентство, добившись права на предоставление платных (по рыночным ценам) услуг приобретает при этом значительную рыночную власть, т.е. становится потенциальным объектом применения мер антимонопольной политики.

2.3. Данная ситуация «симметрична» ситуации 2.2., в том смысле, что со стороны населения исходят импульсы к повышению финансирования производства блага, фактически оцениваемого государством как социально не значимое, в то время как государство стремится «перевести» благо в состав частных благ, официально вводя различные «ползучие» формы платности. Тем самым, следствием является более или менее острый социальный конфликт, выражающийся в различных формах публичного давления на власть. Макроэффекты в данной ситуации так же неоднозначны, как и в предыдущей.

2.4. Если и население, и государство фактически не считают благо социально значимым, то ситуация бюджетного недофинансирования его предоставления является экономически эффективной. Рациональным в этой ситуации является также отказ от формального признания такого блага социально значимым.

Итак, проведенный анализ показывает значительное разнообразие возможных позитивных и негативных последствий отклонений уровня бюджетного финансирования предоставления населению благ, официально трактуемых в качестве социально значимых. Поскольку, повторим, в настоящее время нет четких критериев для обоснования социальной значимости того или иного блага, по отношению к разным их видам в принципе возможно возникновение любой из таких ситуаций.

В качестве важного вывода из проведенного рассмотрения следует подчеркнуть значимость двух объективно действующих механизмов, начинающих работать при отклонении фактического уровня финансирования предоставления социально значимого блага от оптимального: (1) механизм спонтанной коммерциализации и (2) механизм переключения внимания на предоставление блага за прямую оплату.  

2.2.3. Функции государственного управления и публичные услуги

В соответствии с представлениями, сложившимися в экономической теории, государственное управление является одним из наиболее важных общественных благ, которое одновременно входит в минимальный набор функций, которое должно выполнять государство в любой экономике [Стиглиц Дж.Ю., 1997; Chhibber A. et al., 1997]. Качество и направленность государственного управления во многом обусловливает качество экономических институтов, понимаемых как системы, состоящие из правил поведения различных экономических агентов и механизмов, обеспечивающих соблюдение ими этих правил. Более того, недавние исследования показали, что качество институтов, функционирующих в экономике, является более важным фактором экономического роста, чем качество человеческого капитала и макроэкономической политики (см., например, [Keefer, Ph. and Shirley, M., 1998]).

Очевидно, собственно функция государственного управления, ( как деятельность по принятию решений относительно формирования и использования общественных финансов (государственного бюджета) и выработке законов и иных правил поведения граждан и организаций, ( является исключительной прерогативой государства, точнее, тех конкретных органов государственной власти, состав, конкретные функции  и права которых определены Конституцией государства. Однако процесс (технология) исполнения этой базовой деятельности вполне может включать этапы, которые в принципе могут осуществляться вне собственно органов государственной власти. Например, мнения населения о приоритетах могут представляться в законодательные органы через политические партии, в том числе и те, которые оппозиционны власти и члены которых не входят в органы исполнительной власти. Информационное обеспечение тех или иных решений может пополняться частными лицами (экспертами) или негосударственными исследовательскими организациями. Поддержание комфортных условий труда на рабочих местах государственных служащих может быть результатом работы сотрудников негосударственной организации, заключившей соответствующий договор с органом государственной власти об уборке помещений или организации питания сотрудников, и т.п. 

Понятно, что виды деятельности, перечисленные в приведенных примерах, оказывают разное по силе влияние на качество государственного управления, однако нам важно подчеркнуть здесь, что осуществление функции государственного управления в принципе может предполагать и участие в этой деятельности негосударственных организаций, в большей или меньшей степени влияющих на качество ее осуществления.

Представление о процессе осуществления функции государственного управления как о некотором технологическом процессе, состоящем из упорядоченной совокупности отдельных действий, которые могут выполняться разными субъектами, представляет ту методологическую основу, на которой можно со всей определенностью выделить те действия, которые являются неотъемлемым атрибутом государства, составляют сущность государственного управления. Такими действиями, по нашему мнению, являются действия по непосредственному принятию решений в двух областях:

· во-первых, это решения относительно формирования и распределения бюджетных ресурсов и иного государственного имущества;

· во-вторых, это решения по поводу принятия и обеспечения выполнения правил поведения субъектов за пределами государственных ведомств, т.е. граждан и различных организаций.

Все прочие операции, не являющиеся собственно актами принятия указанных решений, являются обеспечивающими по отношению к ним и могут исполняться субъектами, не входящими непосредственно в состав органов государственной власти и управления.

Поскольку качество названных решений зависит, очевидно, от качества исполнения обеспечивающих действий, именно требование обеспечения последнего должно быть определяющим при выборе конкретного способа их исполнения государственной или негосударственной организацией. 

Таким образом, важной предпосылкой повышения эффективности выполнения функций государственного управления является пооперационное их описание, позволяющее четко и однозначно идентифицировать природу соответствующей операции. К сожалению, практически все действующие ныне Положения о министерствах и ведомствах РФ не содержат таких описаний, что предоставляет широкие возможности для произвольного толкования конкретных действий как относящихся либо не относящихся (в зависимости от интересов толкователя в каждой конкретной ситуации) непосредственно к осуществлению государственного управления. Ведь именно пооперационное описание функции дает относительно надежные основания для оценки и планирования издержек ее осуществления, т.е. для обоснования необходимого объема бюджетного финансирования государственного ведомства.

Верно и обратное утверждение: органы государственного управления при осуществлении своих властных функций могут осуществлять и реально осуществляют виды деятельности, не являющиеся непосредственно этапами осуществления функции государственного управления. Так, во всех приведенных выше примерах соответствующие виды деятельности могут осуществляться не «сторонними» организациями, а подразделениями органов государственной власти, т.е., в широком смысле ( непосредственно органами государственного управления.

Таким образом, при достаточно дробном членении функции государственного управления негосударственные организации и органы государственного управления оказываются сплошь и рядом альтернативными (конкурирующими) субъектами, способными с большим или меньшим успехом реализовать необходимые «подфункции».  

Поэтому вопрос о том, кто именно (какой тип организации) выполняет ту или иную конкретную работу, из упорядоченной совокупности которых складывается безусловно государственная функция государственного управления, оказывается лишенным «автоматического» ответа. Следовательно, речь должна идти о выработке и обосновании критериев разделения подфункций государственного управления на те, которые могут быть переданы негосударственным организациям (за исключением указанных выше двух типов решений), и те, которые переданы быть не могут (в дополнение к упомянутым решениям).

Исходя из сформулированных выше положений, общий принцип в данной области представляется вполне очевидным: 

можно приватизировать (точнее, «деэтатизировать») только те операции в общей технологии осуществления функций государственного управления, для выполнения которых существует или может быть создан конкурентный или состязательный рынок соответствующей услуги.

В порядке развития и уточнения этого принципа следует заметить, что передача некоторой операции из ведения государственного агентства той или иной внешней организации (частному или государственному предприятию)  возможно также и в отсутствие актуально существующего конкурентного или состязательного рынка, но при обязательном условии одновременного принятия комплекса мер, стимулирующих возникновение такого рынка. Ведь в противном случае внутри технологии осуществления определенной функции государственной власти и управления возникнет локальный абсолютный монополист, способный произвольно повысить издержки выполнения данной функции и вывести их далеко за пределы общественно оптимальных
.

Итак, случай участия негосударственных (или государственных, но не являющихся органами власти) организаций в осуществлении функций государственного управления, исходя из положений современной экономической теории, регулируется вполне четкими и ясными принципами .

Как обстоит дело с противоположным случаем ( участием властных органов в предоставлении частных (индивидуализированных) услуг отдельным гражданам и организациям? Осуществление государственного управления, как отмечалось выше, само по себе является важнейшей услугой, оказываемой государством как обществу в целом, так и отдельным его составляющим. Причем эта услуга является общественным благом, она поставляется обезличенно всем субъектам в обществе, так что ее потребление каждым отдельным гражданином или организацией не связано с прямой оплатой ими доступа к получению такой услуги. Напротив, частные услуги, как и любые частные блага, поставляются конкретным субъектам в ответ на заявленный ими спрос, в соответствии с их желаниями и нуждами. Такие услуги могут как предоставляться, так и не предоставляться, так что они являются исключаемыми благами. Поскольку предоставление каждой индивидуализированной услуги требует затрат рабочего времени конкретного служащего, оказывающего такую услугу, то подобные блага являются также и конкурентными в потреблении, так что они действительно обладают всеми признаками частных благ.

Частные (индивидуализированные) блага, предоставляемые органами государственной власти и управления гражданам и организациям (физическим и юридическим лицам), как правило, в физической форме услуг, принято называть публичными услугами, оказываемыми государственными органами власти и управления.

Заметим, что приведенное определение публичных услуг не является общепризнанным, поскольку таковое в современной литературе фактически отсутствует. В соответствии с определениями публичных (общественных) услуг, которые можно обнаружить в зарубежных источниках, можно указать на существование различных трактовок их содержания. В частности, во Франции есть понимание публичности услуг в зависимости от того, на основе каких критериев, целевых функций они предоставляются : максимизация ценности или прибыли не является здесь решающим критерием. В то же время, при характеристике этого понятия используются и критерии общественной эффективности, такие как солидарность, равенство, длительность и качество услуг, использование наилучшей из доступных технологий.

В других трактовках подчеркивается, что публичные услуги соответствуют принципу универсальности, суть которой сводится к неисключаемости из потребления индивида или группы по причине отсутствия гарантий обеспечения достаточного уровня рентабельности. Отсюда делается вывод, что публичные услуги не могут предоставляться исключительно посредством механизма цен, или через рынок (см., например, [D’Aoust, 2000]). 

Обзор литературы показывает, что несмотря на понимание содержания функций государственного управления (наличие неотъемлемых характеристик общественных благ) и наличие представлений о публичных услугах (пусть даже в рамках разных подходов), а также аналитического инструментария, используемого в рамках новой институциональной экономической теории, проблема концептуального разграничения функций государственного управления и публичных услуг сохраняется. Очевидно, ее решение особенно важно в связи с наличием вполне практических вопросов относительно состава публичных услуг и экономических способов их оказания государственными органами управления и их учреждениями.

В частности, исследователями отмечается явная тенденция последних лет во многих странах к коммерциализации процессов предоставления публичных услуг [Brown, K., Ryan, N. and Parker, R., 2000]. Основания для этой тенденции ими видится в том, что введение состязательности в процесс предоставления публичных услуг ведет к улучшению таких характеристик этого процесса, как повышение эффективности и качества услуг, усиление ориентации на потребителя. 

Однако коммерциализация публичных услуг может также привести к тому, что более богатые слои населения станут потреблять соответствующие услуги чаще и в больших объемах, чем более бедные [Gertler, P. and Hammer, J., 1997], что, очевидно, вступает в противоречие с принципом универсальности. В этой связи принципиальное значение приобретает вопрос о достаточности бюджетного финансирования процесса оказания публичных услуг, поскольку коммерциализация их предоставления часто оправдывается именно этим фактором [там же] (см. также приведенный выше анализ ситуаций, возникающих в связи с производством государством социально значимых благ). Можно ожидать, что в российских условиях важность этого фактора будет особо подчеркиваться руководителями государственных (федеральных и региональных) ведомств, активно практикующих непосредственную коммерциализацию предоставляемых публичных услуг, в результате которой орган государственного управления начинает одновременно выполнять и коммерческую деятельность.

Представляется, однако, совершенно ясным, что достаточность или недостаточность бюджетного финансирования для предоставления публичных услуг во многом зависит от эффективности расходования общественных ресурсов (выделяемых бюджетных средств) в министерствах и ведомствах, т.е. от наличия или отсутствия стимулов у соответствующих работников к эффективному использованию ресурсов. Очевидно, что здесь имеет место типичная проблема управления поведением исполнителя (agency problem), в силу чего вопрос об условиях, в которых государственные служащие, предоставляющие публичные услуги, ориентируются не на извлечение ренты, а на исполнение своих функций, становится чрезвычайно важным. Один из подходов к формированию таких условий отражен в работе [Manning, N., Mukherjee, R. and Gokcekus, O., 2000].

Таким образом, в существующей литературе, в большей или меньшей степени затрагивающей обсуждаемую проблематику, имеется определенный теоретический задел для практической разработки вопросов разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг в деятельности органов исполнительной власти и их учреждений. 

Вместе с тем, нельзя не отметить и тот факт, что в существующей литературе отсутствует целостная и детально разработанная теоретическая концепция такого разграничения, которая могла бы быть применена для каждого конкретного случая, где возникает необходимость отделения коммерциализации функций государственного управления
 от ситуаций оказания платных публичных услуг, а также для выявления ситуаций, в которых публичные услуги целесообразно предоставлять как социально значимые блага, т.е. на бесплатной или льготной (нерыночной) основе. 

С нашей точки зрения, одним из вариантов решения данной задачи, базирующимся на очерченных выше положениях современной экономической теории, может быть вариант, связанный с (i) причиной обращения в государственное агентство за соответствующей услугой и (ii) характером последующего использования предмета оказываемой публичной услуги получившим ее субъектом (гражданином или организацией).

(i) Желания и нужды граждан, обусловливающие их обращения к органам государственной власти и управления в целях получения от них частных услуг, могут быть либо непосредственными, либо производными от некоторой другой необходимости. В свою очередь, последняя (т.е. «исходная» необходимость) может быть связана с мотивом производства стоимости либо иметь другие основания.

(ii) Варианты характера последующего использования могут быть охарактеризованы как: непосредственное (конечное) потребление; использование для последующего конечного потребления; использование для последующего производства стоимости (производительное потребление); вынужденное потребление, обусловливаемое  необходимостью исполнять введенные государством нормы и правила.

Так, если гражданин обращается в государственное статистическое агентство или метеорологическое бюро за интересующими его данными, которые он не может найти в официально публикуемых справочниках, причем эти данные он не собирается использовать непосредственно для каких-либо коммерческих целей, он руководствуется непосредственным потребительским интересом. 

Если гражданин обращается в те же агентства за данными, необходимыми ему для повышения своего дохода (неважно, в форме заработной платы либо прибыли), он руководствуется производным интересом, порожденным его собственной экономической деятельностью. 

Если гражданин обращается в то же метеорологическое бюро вследствие того, что без официальной справки из него относительно среднегодовых погодных условий в определенной точке города он не может открыть в этой точке магазин или иное частное предприятие
, поскольку так определено правилами, введенными государственными или муниципальными органами власти, он руководствуется производной необходимостью, порожденной действиями государства.

Исходя из введенных разграничений, корректным представляется формулирование следующего принципа платности в сфере оказания публичных услуг: 

в случае добровольного обращения за публичной услугой для целей потребления или производительного использования, услугу целесообразно оказывать на платной основе с применением рыночной цены (если только соответствующее благо не признается государством социально значимым; в этом случае цена должна быть льготной либо вообще отсутствовать); 

в случае вынужденного обращения услуга должна оказываться на бесплатной основе, либо считаться компонентом себестоимости продукции, т.е. соответствующие затраты должны вычитаться из налогооблагаемой базы.

Введение платности в процесс оказания публичных услуг, приобретение которых является вынужденным для законопослушных граждан и организаций (неважно, полной рыночной или  льготной), причем платности, не компенсируемой в последующем процессе их налогообложения, означает (а) создание конкурентных преимуществ для нарушителей законов и правил, что, разумеется, противоречит принципам справедливости, (б) фактическое создание искусственных экономических и административных барьеров для развития процессов создания стоимости, (в) введение избирательного налога на некоторые категории экономических агентов, которые оказываются вынужденными дважды платить государству за выполняемые им функции государственного управления.

Ведь введение обязательных дополнительных платежей в порядке следования введенному государством правилу означает, что данное правило является (или становится) элементом процесса осуществления функции государственного управления. Но за осуществление этой функции государством общество уже заплатило в виде  налогов.

Приведенные положения и примеры, а также комментарии к ним, как представляется, дают достаточные основания для того, чтобы принять сформулированный принцип в качестве базы для оценки существующей практики оказания публичных услуг.

Последний принципиально важный момент, который необходимо обсудить в рамках данного теоретического раздела, ( это вопрос о том, в каких случаях оказание публичных услуг (в случае возникновения специализированных подразделений государственных агентств, удовлетворяющих достаточно массовый и систематический спрос на такие услуги) должно оставаться за органами государственного управления, а в каких ( осуществляться в иных организационно-правовых формах? Этот вопрос непосредственно связан с эффективностью использования как общественных (бюджетных), так и частных ресурсов, поскольку сопряжен со стимулами к повышению такой эффективности,  существенно различными в государственных и частных организациях.

2.2.4. Стимулы в государственных и частных организациях

Базой для анализа данного круга вопросов является так называемая модель (или теория) управления поведением исполнителя, анализирующая проблемы, которые возникают в рамках исполнения контрактов и внутри организаций в связи с тем, что уровень и качество усилий исполнителя, от которых зависит качество выполнения функций организации (или успешность выполнения контрактных обязательств) зависят от степени жесткости контроля за его действиями, а кроме того, в связи с тем, что эти усилия часто оказываются ненаблюдаемыми. Поскольку степень жесткости контроля, осуществляемого работником организации, сама есть следствие уровня усилий контролера, который, как и любой наемный работник, склонен вести оппортунистически
, отлынивая от исполнения обязанностей и используя рабочее время в личных целях, над ним также необходимо устанавливать контроль, который также либо требует дополнительных издержек, либо неосуществим из-за ненаблюдаемости  уровня усилий контролера, и т.д. 

На первый взгляд, эта возникающая проблема «дурной бесконечности» не имеет решения. Однако еще в 1972 г. А.Алчиан и Г.Демзец [Alchian, Demsetz, 1972] предложили решение этой проблемы, ставшее вполне общепризнанным. С их точки зрения, решением является наделение контролера правом на конечный (или остаточный, residual) доход организации, т.е. те денежные средства, которые остаются после выплат из валовой выручки всех обязательств по контрактам (включая, естественно, и налоги). Становясь претендентом на конечный доход, контролер получает мощный стимул к тому, чтобы не вести себя оппортунистически по отношению к исполнению функции мониторинга, т.к. качественный контроль означает качественный «выход» организации, т.е. максимизацию валовой выручки. 

Однако претендент на конечный доход, получаемый от любого актива, в частности ( организации, с экономической точки зрения, ( не кто иной как ее реальный, экономический собственник (см., например, [Милгром, Робертс, 1999]). Таким образом, в рамках частных коммерческих организаций проблема эффективного контроля за уровнем (наблюдаемых) усилий исполнителей и, тем самым, проблема эффективного использования ресурсов, имеет принципиальное решение. В случае же ненаблюдаемых усилий исполнителя преодолению оппортунизма служит механизм стимулирующих контрактов, [Милгром, Робертс, 1999]. В указанных контрактах соблюдается два важных ограничения: ограничение на участие и ограничения на стимулы [Шаститко А.Е., 1999]. Отличительной чертой стимулирующего контракта и предпосылкой для его практического использования выступает измеримость (квантифицируемость) результатов работы организации, хотя эти результаты и могут подвергаться неконтролируемому влиянию случайных факторов. Именно таким результатом является, например, прибыль (или валовая выручка) фирмы, зависящая как от (ненаблюдаемых) усилий наемных работников, так и от действия рыночных сил, складывающейся рыночной конъюнктуры.

В указанных условиях работнику может быть предложен контракт, согласно которому в случае низких экономических результатов деятельности фирмы его заработная плата оказывается низкой, а в случае достижения высоких результатов она существенно повышается. Поскольку вероятность получения высоких результатов фирмой повышается с ростом усилий работника, такая конструкция контракта стимулирует его к самостоятельному и добровольному выбору более высокого уровня ненаблюдаемых для менеджера или хозяина фирмы усилий.

Нетрудно убедиться, что ни тот, ни другой механизм не действуют в случае государственных некоммерческих организаций, каковыми по своей экономической природе являются министерства и ведомства, осуществляющие функции государственного управления.

Как некоммерческие организации, они вообще не имеют собственника (в экономическом смысле), поскольку у них либо отсутствует конечный (остаточный) доход (смета расходов строго исполняется), либо, в случае возникновения разницы между валовым доходом и оплаченными расходами, эта разница направляется на осуществление уставных функций организации, а не распределяется между частными лицами, как в случае со владельцами коммерческой фирмы. Тот факт, что речь идет о государственных некоммерческих организациях, лишь подтверждает и усиливает сказанное, поскольку упомянутая  разница, в случае ее появления, пополняет доходы государственного бюджета. Следовательно, «конечный контролер» ( руководитель организации ( отнюдь не является претендентом на остаточный доход, что лишает его экономических стимулов к совершенному мониторингу работы подчиненных.

Точно также, в рамках государственных организаций типа ведомств практически не применимы механизмы стимулирующих контрактов
: во-первых, вследствие практической неизмеримости их результатов ввиду их специфической природы а не экзогенных шоков, а во-вторых, вследствие существенно меньшей свободы, чем в частных фирмах, в вопросах организации оплаты труда. Причем, следует отметить, взаимодополняемость двух отмеченных аспектов, так как запретительно высокие трансакционные издержки, связанные с измерением результатов работы исполнителя обусловливают создание специальной системы контроля не столько того, что является результатом сколько того, каким образом данный результат достигается. 

Еще один теоретически возможный механизм экономического стимулирования эффективного использования ресурсов в агентствах может базироваться на распределении в соответствии с принципами стимулирующих контрактов экономии сметы расходов, т.е. разницы между объемом средств, выделяемых агентству из госбюджета, и фактическими его расходами. Однако на этом пути имеется два практически непреодолимых препятствий: (а) инерционный эффект; (б) правила использования бюджетных ресурсов. Остановимся подробнее на каждом из них.

Инерционный эффект. Как было отмечено выше, суть его составляет невозможность для вышестоящей управляющей организации надежно выполнить обещание не использовать информацию, полученную от подчиненной организации, для ужесточения условий ее функционирования в следующем периоде времени. Пусть вышестоящая организация, желая простимулировать нижестоящую к повышению эффективности использования ресурсов в условиях сметного финансирования, обещает ей оставить в ее распоряжении сэкономленную часть выделенных средств. При этом, очевидно, как реальная, так и минимальная величина издержек, необходимая для того, чтобы выполнить работу порученную нижестоящей организации, известна только последней, ( стандартная предпосылка в рамках теории управления поведением исполнителя. 

Ход рассуждений нижестоящей организации можно далее промоделировать следующим образом. Ныне действующая смета составлена на основании заявки, поданной в предыдущем периоде, которая, разумеется, была завышенной, ибо предусматривала не самый интенсивный режим работы. Если в текущем периоде эффективность будет повышена и возникнет экономия сметных расходов, для вышестоящей организации это станет информацией (которая у нее ранее отсутствовала) о действительном уровне  и удельных величинах издержек ресурсов на исполнение порученной работы. Следовательно, стремясь повысить эффективность использования своих ресурсов, вышестоящая организация утвердит смету на следующий период, исходя из новой информации о возможностях нижестоящей организации. Тем самым, премия за счет экономии сметных расходов, полученная однажды, обернется более интенсивным уровнем труда во все последующие периоды времени. Следовательно, экономии сметы расходов не должно появиться.

Эта логика может оказаться неверной лишь в двух случаях: если вышестоящей организации достоверно известны как минимальные, так и фактические издержки ведения дел нижестоящей организации. В этом случае в смету изначально можно заложить статью расходов на стимулирование; если вышестоящая организация не стремится повысить эффективность использования своих ресурсов, выделяемых нижестоящей организации. Оба эти условия представляются малореальными.

Правила использования бюджетных ресурсов. Поскольку бюджетные ресурсы не являются частной собственностью какого-либо индивида, практически во всех странах действует правило возврата в казну недоиспользованных бюджетных средств. Поэтому вариант стимулирования работников агентств за счет использования экономии бюджетных расходов означает нарушение установленных государством правил и официально введен быть не может.

В заключение данного раздела остановимся на вопросах использования для стимулирования усилий государственных служащих внебюджетных фондов, формируемых за счет предоставления агентством платных публичных услуг. Оставляя в стороне вопрос о том, на каком основании агентство предоставляет такие услуги, предположим лишь, что оно не только наделено юридическим правом осуществлять такую деятельность, но что предоставление этих услуг экономически оправданно, т.е. они производятся в рамках ведомства с минимальными социальными издержками.

Возникновение у агентства наряду с бюджетом (сметой расходов, определенной вышестоящей организацией) также и внебюджетного фонда означает появление возможности целого спектра форм их взаимодействия, крайними «полюсами» которого являются: 

(а) полное включение внебюджетных фондов в бюджетно-сметный процесс, что предполагает их планирование и последующее расходование по общим правилам осуществления бюджетных расходов;

(б) полное разделение бюджета и внебюджетного фонда, в рамках которого последний выводится за рамки бюджетно-сметного процесса и расходуется по усмотрению самого агентства (разумеется, в рамках общих правил ведения хозяйственной деятельности и других нормативных актов).

Промежуточные  варианты при этом будут предусматривать включение в смету большей или меньшей части формирующегося у агентства внебюджетного фонда.

(а). Полное слияние бюджета и внебюджетного фонда означает создание для вышестоящей организации ситуации, в которой она может выступать в роли «безбилетника», который будет требовать от агентства выполнения полного круга его функций, сокращая бюджетное финансирование на ожидаемую (запланированную) величину внебюджетных поступлений
. Тем самым, более активная работа агентства в сфере предоставления платных публичных услуг будет «поощряться» снижением уровня бюджетного финансирования. Важно подчеркнуть, что так будет происходить не по причине низких человеческих качеств вышестоящего руководства, а в силу их стремления более эффективно расходовать ограниченные бюджетные ресурсы: ведь если агентство в состоянии «прокормить» себя самостоятельно, то средства бюджета можно направить в другие сферы, где такие возможности отсутствуют.

В очерченных условиях возможны две линии поведения агентства: во-первых, оно может начать минимизировать предоставление платных публичных услуг, стремясь вернуться к исходному уровню обеспеченности бюджетными ресурсами. Поскольку, по предположению, оказание таких услуг именно этим агентством социально эффективно, это будет означать их недопроизводство с минимальными издержками, т.е. рост социальной неэффективности. Во-вторых, оно может переключиться на преимущественное оказание платных услуг, пренебрегая выполнением своих изначальных обязанностей. 

Такой поворот событий вполне вероятен, особенно если иметь в виду известный из теории стимулирующих контрактов эффект пренебрежения выполнением работ с неизмеримыми результатами. Суть его состоит в том, что если работник должен делать две работы, одна из которых имеет измеримый результат, что позволяет включить уровень ее выполнения в формулу стимулирующего контракта, а результаты второй не могут быть измерены и, следовательно, включены в такую формулу, практически все усилия переключаются на первую работу [Милгром, Робертс, 1999]. Поскольку прямые функции агентств, осуществляющих государственное управление, обычно не имеют однозначных измерителей, ( в отличие от доходов, получаемых от оказания платных публичных услуг, ( упомянутое переключение внимания становится естественным, рациональным следствием данного эффекта.

Итак, как показывает экономический анализ варианта (а), он не может оказать позитивного воздействия на эффективность использования бюджетных ресурсов в ведомстве, которому поручено оказание платных публичных услуг, в то время как отрицательные последствия при этом варианте возникают. 

Отметим в этой связи, что введенные ныне в действие (с 01.01.2002 г.) в РФ Бюджетный и Налоговый кодексы, включая прохождение бюджетных и внебюджетных средств через органы Казначейства, реализуют в совокупности именно очерченную социально неэффективную схему, с издержками которой для бюджетных организаций обществу еще предстоит столкнуться

(б). Полное разделение бюджета и внебюджетного фонда означает, прежде всего, возможность исключения эффекта безбилетника со стороны государства. Однако речь идет именно лишь о возможности,  поскольку для трансформации ее в действительность необходимо, чтобы сведения о размерах непланируемого внебюджетного фонда не учитывались в ходе бюджетного планирования. Для этого требуется, например, чтобы правильность формирования и расходования этого фонда проверялась независимым аудитором, который нес бы серьезную ответственность за разглашение соответствующих показателей. Далее, для того, чтобы средства внебюджетного фонда не использовались исключительно руководством агентства, должны быть проработаны адекватные правила его расходования, исполнение которых также должно проверяться независимым аудитором, причем сами правила должны предусматривать серьезную ответственность руководства агентства за их нарушение. 

Вместе с тем, данная схема отнюдь не предотвращает эффекта переключения усилий на измеримую деятельность (см. выше). Однако в случае исключения эффекта безбилетника преодолеть данный недостаток возможно различными способами. Например, можно установить гласную очередность участия сотрудников агентства в дополнительно оплачиваемой деятельности по предоставлению платных публичных услуг; можно ввести внутренний конкурс на такое участие, предоставляя соответствующие возможности на определенный период времени лишь тем работникам, которые преуспели в выполнении прямых обязанностей, и т.п.; наконец, рассматриваемый порядок может быть разрешен агентству лишь при условии отсутствия нареканий в связи с исполнением прямых обязанностей, ( здесь возможны различные схемы, подробный анализ которых выходит за рамки настоящего исследования. Более того, такой детальный анализ в значительной мере лишен смысла, поскольку, как указывалось, рассматриваемая схема противоречит действующему в РФ законодательству, предусматривающему противоположный, социально неэффективный, порядок взаимодействия бюджета и внебюджетных фондов на уровне отдельных государственных учреждений. 

На первый взгляд, определенным приближением к эффективной схеме взаимодействия бюджета и внебюджетных фондов для государственного агентства, ( если не  ставить вопрос об изменении упомянутого законодательства, ( можно считать организационное разделение агентства и «дочерней организации», специализирующейся на оказании платных услуг, «профильных» для данного агентства. При этом такая организация оплачивает агентству услуги по предоставлению базового «материала» для производства публичных услуг (прежде всего, необходимой информации) и принимает на временную работу или работу по контракту для оказания консультационных услуг или для ведения научной или преподавательской деятельности сотрудников агентства. Легко видеть, что эта (или схожие с ней) схема фактически реализуется в деятельности ряда отечественных министерств и ведомств.

Однако в действительности  она имеет мало общего с рассмотренными выше ситуациями. Дело в том, сам факт организационного разделения ведомства и дочерней фирмы означает, что нарушена исходная предпосылка о социальной эффективности оказания платных публичных услуг именно агентством. Раз услуга оказывается другой организацией, то для доказательства эффективности такой передачи эта последняя должна пройти процедуру открытого конкурентного (публичного конкурсного) отбора из ряда других, также претендующих на предоставление соответствующей публичной услуги, оказание которой оказывается возможным только с использованием специфических ресурсов, которыми располагает агентство. 

Если организация, перенимающая у агентства функцию оказания услуги определена иным образом, налицо условия для сговора, теневых отношений, искусственной монополии и других ренто-перераспределительных явлений, ничего общего не имеющих с решением задачи повышения эффективности использования ресурсов (в том числе, бюджетных).

2.2.5. Мотивация служения обществу и эффективность

Для полноты анализа теоретических оснований разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг под углом зрения экономической эффективности необходимо остановиться на вопросах влияния на последнюю так называемой мотивации служения обществу, МСО (public service motivation, PSM). Этим термином в литературе принято обозначать «общую альтруистическую мотивацию служить интересам того или иного сообщества людей, государству, нации или человечеству в целом» [Rainey and Steinbauer, 1999, p. 20]. Реальность существования таких мотиваций подтверждается значительным числом эмпирических исследований (см., например, [Brewer, 1998], [Crewson, 1997], [Perry, 1996], [Dilulio, 1994] и др.). 

По мнению ряда исследователей ([Fredrickson, 1997], [Rainey and Steinbauer, 1999]), объективное наличие подобных мотиваций должно обусловливать существование серьезных различий между государственными агентствами и частными коммерческими организациями. С их точки зрения,  работники, занятые в эффективных, хорошо функционирующих государственных агентствах, должны преимущественно обладать МСО, в то время как работники частных фирм подобной мотивации лишены. Тем самым, производство общественных благ государственными агентствами должно быть более эффективным, поскольку их работники нуждаются в меньшей денежной компенсации своих усилий, довольствуясь неденежными выгодами, возникающими от реализации своей МСО [Gassler, 1998]. 

Необходимо подчеркнуть, что прямые, статистически надежные подтверждения того, что государственные агентства «населены» альтруистами в существенно большей степени, чем частные фирмы (но не негосударственные бесприбыльные организации), в литературе отсутствуют. Поэтому для доказательства того, что государственное производство частных благ может быть более эффективным за счет возможностей меньших выплат работникам с высокой МСО, приводятся лишь косвенные данные. В частности, исследователи ссылаются на материалы сравнительного исследования форм стимулирования управляющих в государственном и частном секторе [Rainey, 1983], согласно которому стимулирующие выплаты в рамках первого распространены гораздо меньше, чем в рамках второго. 

Очевидно, данный факт имеет отнюдь не однозначную интерпретацию. Во-первых, он может быть понят как прямое следствие из теории управления поведением исполнителя в условиях неизмеримости результата (см. выше). Во-вторых, его можно трактовать как результат концентрации на государственной службе работников с высокой степенью избегания риска, поскольку введение стимулирующих выплат в условиях зависимости результатов от неконтролируемых условий означает, что работника вынуждают брать на себя часть возникающего из-за этого риска. В-третьих, наконец, нераспространенность стимулирующих контрактов в государственном секторе может быть результатом прямого запрета или ограничения на их использование, установленного действующим законодательством.

В этой связи большой интерес в контексте нашего исследования представляет попытка строгого теоретического обоснования положения о том, что при некоторых условиях производство общественных (или социально значимых) благ неприбыльным государственным агентством может быть более эффективным с точки зрения общества, чем аналогичное производство, осуществляемое частной, ориентированной на прибыль, фирмой, получившей (выигравшей) государственный подряд на конкурентной основе [Francois, 2000]. 

На  основе анализа разработанной модели П. Франсуа приходит к выводу о том, что применение мер экономического стимулирования в форме введения значительных по величине стимулирующих выплат за полученные результаты несовместимо с наличием у работников МСО (т.е. увеличит издержки производства общественного блага частной фирмой, ориентированной на прибыль), в тех случаях, когда:

1. Усилия работников являются существенно взаимодополняющими к другим ресурсам, образующим технологию производства блага;

2. Мотивации служения обществу не слишком сильны; 

3. Издержки улучшения функционирования, связанные с устранением последствий отлынивания некоторых работников, не являются ни очень большими, ни очень маленькими [Francois, 2000, р. 295]

При построении своей модели П.Франсуа, однако, принимает ряд предпосылок, одна из которых, как показывает анализ, и оказывается решающей  для вывода указанных положений. Эта предпосылка имеет весьма искусственный характер и заключается в следующем: заработная плата работнику выплачивается до того, как он оказывается в ситуации выбора ( прилагать ли ему требуемые усилия для производства блага, либо отлынивать, причем сами усилия являются ненаблюдаемыми в процессе труда, становясь таковыми лишь после того, как процесс производства блага завершен. В сочетании с другой предпосылкой, состоящей в том, что полезность работника от неучастия в работе как на фирме, так и а государственном агентстве (т.е. полезность в состоянии безработного) принимается равной той полезности, которую работник получает от отлынивания на рабочем месте (при уже полученной заработной плате!) и приводит к упомянутым выводам из модели.

Если же, сохранив все прочие предпосылки модели, принять гораздо более естественную схему выплаты заработной платы после того, как осуществлен процесс производства, экономические преимущества производства блага агентством исчезают, несмотря на то, что все работники полагаются имеющими в равной степени выраженные МСО. Дело в том, что при такой схеме выплат заработной платы оптимальным становится так называемый «базовый контракт» из теории стимулирующих контрактов  (см. [Милгром, Робертс, 1999], согласно которому работник, не предпринявший трудовых усилий, не получает ничего, а предпринявший требуемые усилия ( получает зарплату на уровне зарплаты на альтернативном месте труда (в модели П. Франсуа ( на уровне пособия по безработице, оставаясь поощряемым к труду только присущей ему МСО). При этом оптимальность такого контракта не связана ни с природой производимого блага, ни с формой собственности организации, где трудится наемный работник.

Кроме того, в рассмотренной концепции используется неявное допущение, в соответствии с которым каждый субъект выбирает сферу деятельности раз и навсегда, что плохо согласуется, с одной стороны, с теорией «вращающихся дверей», а, с другой стороны, - с практикой. Суть концепции «вращающихся дверей» сводится к тому, что накопленный на государственной службе опыт и связи в последствии используются в бизнесе, что не исключает последующий переход вновь на государственную службу с повторением цикла. Аргумент об ошибочном первоначальном выборе вряд ли представляется убедительным. Однако для более аргументированного анализа необходимы данные о продолжительности работы в государственных структурах, месте последующего трудоустройства.

Таким образом, рассмотренную попытку обоснования большей экономической эффективности производства общественных или социально значимых благ государственными агентствами в условиях существования МСО нельзя признать удачной.

2.3. Выводы

1. Современная экономическая теория располагает достаточным разнообразием понятий, концепций и конкретных инструментов для конструктивного анализа проблемы обоснованного разграничения процессов осуществления функций государственного управления и производства и предоставления публичных услуг органами государственного управления (государственными агентствами). Эти концепции и инструменты позволяют не только обоснованно разграничить эти виды деятельности, но и обосновать целесообразность применения различных организационно-экономических механизмов производства и предоставления публичных услуг в каждом конкретном случае. 

2. Существующих экономических концепций и инструментов вполне достаточно также для принятия обоснованного решения, в случае необходимости, о целесообразности введения платности для потребителя той или иной публичной услуги, выступающей как предмет для анализа с точки зрения эффективности использования бюджетных средств.

3. При принятии позиции повышения эффективности использования ограниченных бюджетных средств как определяющей в вопросах организации предоставления публичных услуг, разработанная, обоснованная и  предложенная методическая схема дает основания для принятия решения органами государственной власти для предоставления права тому или иному государственному агентству оказывать потребителям платные публичные услуги, с одновременным обоснованием допустимых форм и направлений использования получаемых денежных средств от оплаты предоставляемых услуг.

4. При принятии позиции повышения эффективности использования ограниченных бюджетных средств как определяющей в вопросах организации предоставления публичных услуг, разработанная, обоснованная и  предложенная методическая схема дает основания для заключения о нецелесообразности объединения бюджетных и внебюджетных средств государственного агентства (как и любой бюджетной организации), поскольку подобное слияние негативно сказывается именно на эффективности его деятельности.

5. Важным фактором повышения эффективности предоставления публичных услуг является конкурентность данного процесса, т.е. наличие достаточно широкого выбора для потребителя конкретного субъекта, способного предоставить требуемую услугу. Отсутствие такого выбора, обусловленное как объективными, так и субъективными причинами, должно служить ясным сигналом для вмешательства представителей Министерства антимонопольной политики и поддержки предпринимательства. Предложенная методическая схема анализа обеспечивает в таких случаях основания для принятия экономически обоснованных решений.

6. Подход с позиций экономической эффективности предоставляет надежные основания для совершенствования законодательства, регламентирующего как порядок осуществления функций государственного управления, так и порядок предоставления публичных услуг. Это совершенствование должно включать как разработку новых нормативных актов, которые охватывали бы ранее не регулировавшиеся сферы взаимодействия граждан и государства, так и изменение действующих положений, принятых без учета ряда положений и выводов, вытекающих из экономического анализа проблемы разграничения функций государственного управления и предоставления публичных услуг. В частности, целесообразно принятие нормативного акта, запрещающего введение принудительных платных услуг для граждан и организаций, когда соображения улучшения осуществления функций государственного управления возлагают на последних обязанность осуществления различных дорогостоящих действий. Подобные действия, в случае признания целесообразности их осуществления (т.е. обоснования того, что они не представляют собой искусственных административных барьеров), должны финансироваться за счет бюджета, а не граждан и/или организаций.

Глава 3. Принципы разграничения функций государственного управления и публичных услуг в деятельности органов исполнительной власти и их учреждений
В первом параграфе дана правовая характеристика функций органов исполнительной власти, а также обеспечения их выполнения на основе существующих норм действующей Конституции РФ, Бюджетного кодекса РФ, Гражданского кодекса РФ и других нормативно-правовых актов.

Во втором, третьем, четвертом и пятом параграфах рассматриваются основания и условия предоставления услуг, соответственно, Роспатентом, Министерством образования, Министерством Здравоохранения и Госстроем.

В шестом параграфе сформулированы основные выводы по условиям предоставления платных услуг, использованию соответствующими организациями полученных в результате средств, а также выделение существенных правовых признаков публичной услуги.

3.1. Постановка проблемы

Согласно ст.10 и 11 Конституции РФ 1993 г., государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе принципа разделения властей на законодательную, исполнительную и судебную. И каждая из этих ветвей власти приобретает реальный характер в деятельности своих органов – особых звеньев государственного аппарата. 

На органы исполнительной власти возложена организационно-управленческая, исполнительно-распорядительная деятельность, осуществляемая определенными органами государства и должностными лицами на основе и во исполнение законов с целью обеспечения повседневного (текущего) функционирования государства и его аппарата. Полномочия и возможности осуществления исполнительной власти предоставлены Правительству, федеральным министерствам и иным федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и ряду определенных должностных лиц. 

Цели, функции и задачи государства, на реализацию которых направлена деятельность органов исполнительной власти, закреплены в законодательстве, прежде всего в Конституции.

Функции органов исполнительной власти – исполнять законы и следить за их исполнением. Они наделены правом принимать решения по своему усмотрению, но в рамках закона, и издавать нормативные правовые акты, а также ненормативные акты – акты применения права. Все они должны основываться на законах и соответственно конкретизировать и развивать их, то есть быть подзаконными. 

Основными функциями органов исполнительной власти являются:

· прогнозирование – предвидение изменений в развитии каких-либо событий или процессов на основе наличной информации, в том числе научной;

· планирование – определение направлений, целей, задач и ожидаемых   результатов, пропорций, темпов и конкретных количественных и качественных показателей той или иной управляемой деятельности;

· организация управляющей и управляемой подсистем (например, создание органов управления, определение их функций, подчиненности, прав и обязанностей, подбор и расстановка кадров и т.д.);

· правовое регулирование – урегулирование правового режима какой-либо деятельности и функционирования соответствующих структур;

· общее руководство и оперативно-распорядительная работа;

· предварительная и текущая координация (согласование) действий различных органов управления, должностных лиц, организаций;

· контроль – проверка фактического положения дел для выявления и устранения нарушений в исполнении законов, планов, программ и принятия мер, в том числе к нарушителям установленного порядка;

· учет людских, материальных, денежных и иных средств (ресурсов) для осуществления исполнительно-распорядительной деятельности и, в частности, ее конечных результатов;

· информационное обеспечение и информационно-аналитическая работа;

· методическое руководство;

· кадровое, материально-техническое обеспечение, финансирование и т.п.

Эти функции исполнительной власти одновременной являются и ведущими направлениями государственно-управленческой деятельности. В них находит свое прямое выражение приоритет публичных интересов в сфере государственного управления.

Очевидно, что управленческие действия нельзя сводить только к изданию правовых актов, хотя правовые акты управления являются основной юридической (административно-правовой) формой реализации задач и функций исполнительной власти. Во многих случаях исполнительные органы помимо издания актов совершают много действий иного юридического характера. Так, например, они могут разрешать гражданам, общественным объединениям и другим участникам управленческих отношений совершение определенных действий; как уже говорилось выше, осуществлять в установленных законом случаях обязательную государственную регистрацию и лицензирование; выдавать официальные документы типа прав на вождение транспортных средств и т.п. 

И если оставить в стороне юридические характеристики этих действий и обратиться к их экономической квалификации, то такие действия можно назвать услугами в экономическом понимании этого термина, поскольку их оказание само создает желаемый результат. Т.е. это блага, предоставляемые не в виде вещей, а в форме деятельности. И, если рассматривать государство как поставщика общественных благ, то услуги, предоставляемые органами исполнительной власти, можно отнести к разряду публичных. 

Согласно ст.41 Бюджетного кодекса РФ доходы бюджета образуются за счет налоговых и неналоговых видов доходов, а также за счет безвозмездных перечислений. В частности, к налоговым доходам относятся предусмотренные налоговым законодательством РФ федеральные, региональные и местные налоги и сборы. То есть закрепленные законом сборы являются доходным источником бюджета, обеспечивающего функции органов государственной власти.

Правда, на практике многие сборы уплачиваются не в бюджет, а непосредственно органу исполнительной власти, совершающему то или иное юридически значимое действие. Например, при регистрации юридического лица в Москве уплачивается регистрационный сбор на счет Московской регистрационной палаты и государственная пошлина – в адрес налоговой инспекции, на учет в которую в дальнейшем необходимо будет встать вновь зарегистрированному юридическому лицу.

В связи с этим возникает проблема совмещения органом исполнительной власти государственной и хозяйственной деятельности.  
Экономическая роль демократического социального государства в условиях рыночной экономики сводится в основном к осуществлению трех функций:
1) законодательное определение круга субъектов хозяйственной деятельности, а также ее объектов и взаимоотношений между ними, иначе говоря - правил, по которым осуществляется экономическая деятельность;
2) поощрение, защита и охрана социально и экономически целесообразных форм этой деятельности (поведения ее участников), осуществляемые главным образом с помощью регулятивных мер преимущественно экономического характера (повышение или понижение ставок налогов, банковского процента при кредите, предоставляемом государственными или полугосударственными банками, повышение или понижение цен на продукцию и услуги, производимые по государственному заказу, и т. п.), но в определенных пределах и мерами властными, внеэкономическими, особенно при решении трудовых, экологических, здравоохранительных и некоторых других социальных проблем народного хозяйства;
3) недопущение соединения в руках органов публичной власти, т.е. государственной власти или местного самоуправления, двух направлений деятельности - присущего им осуществления властных полномочий с характерной для предприятий хозяйственной деятельностью, направленной на получение прибыли в той или иной форме, за исключением случаев, когда это прямо и обоснованно допускается законом.
Непосредственная хозяйственная деятельность - производство и реализация товаров, сбыт и снабжение, оказание иных услуг - не дело государства. Органы власти заниматься хозяйственной деятельностью не должны. 

Властная государственная деятельность и коммерческая работа по оказанию услуг и извлечению прибыли не могут совмещаться в одном лице, не должны осуществляться одной организацией. Даже при добросовестном отношении к делу и отсутствии заведомых злоупотреблений такое совмещение двух различных видов деятельности деформирует каждую из них, о чем свидетельствует опыт распространенного в прежней административно-командной системе так называемого управления на хозрасчете (учреждения Госснаба и им подобные). Наше законодательство не учитывает этот опыт в надлежащей мере. А между тем, такое совмещение если не прямо поощряет, то, во всяком случае, создает благоприятные условия для злоупотреблений властью  и проникновению коррупции в государственный аппарат. Орган государственной власти, осуществляя присвоенную ему функцию, должен руководствоваться только государственными интересами на порученном ему участке управления. Никакие другие интересы и мотивы влиять на эту деятельность не должны.
Отсюда следуют два вывода: 

1) государственные органы и органы местного самоуправления не должны получать доход или извлекать для себя иную выгоду из осуществления властных полномочий и 

2) они также не должны осуществлять наряду с властными полномочиями какую-либо деятельность, направленную на извлечение дохода или иной выгоды. Эти правила следовало бы прямо закрепить в законодательстве.
Первые шаги были сделаны в отношении государственных служащих: 31 июля 1995 г. был принят Закон «Об основах государственной службы Российской Федерации». Лицам, занимающим государственные должности (к их числу не относятся работники, осуществляющие техническое обслуживание деятельности государственных органов), запрещено заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц, состоять членами органов управления коммерческих организаций, кроме случаев, когда непосредственное участие в таком управлении специально предусмотрено законодательством, заниматься любой другой оплачиваемой деятельностью, кроме научной, педагогической и иной творческой работы.

Закон РСФСР «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» содержит специальную норму, в соответствии с которой запрещается совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов, а также наделение хозяйствующих субъектов функциями и правами указанных органов, в том числе функциями и правами органов государственного надзора, за исключением случаев, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации (п.2 ст.7 Закона). 

Пункт 4 ст.66 Гражданского кодекса РФ запрещает государственным органам и органам местного самоуправления выступать участниками хозяйственных обществ и товариществ, если иное специально не установлено законом.

Однако этого явно недостаточно: запрещены лишь отдельные проявления, но не устранен порождающий их принцип. Вопрос требует не фрагментарного, а кардинального решения. Указанные выше два запрета, исключающие совмещение государственной властной деятельности с извлечением дохода в пользу самого органа, должны носить всеобщий характер и распространяться на любые органы, наделенные властью. По своей сущности это нормы конституционные, и их место не в антимонопольном законе. 

Но не надо забывать, что ст.124 ГК РФ предоставляет Российской Федерации, ее субъектам и муниципальным образованиям право участвовать в отношениях, регулируемых гражданским законодательством. От имени указанных субъектов своими действиями могут приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права и обязанности, выступать в суде органы государственной власти и местного самоуправления в рамках их компетенции (ст.125 ГК РФ). При этом названные субъекты не пользуются в гражданских правоотношениях властными полномочиями, выступая на равных началах с другими участниками этих отношений – гражданами и юридическими лицами. Это означает:

а) отсутствие с их стороны властного воздействия на других участников;

б) осуществление своей деятельности в соответствии с нормами, которыми регулируется деятельность юридических лиц как их контрагентов;

в) равенство в договорных отношениях с контрагентами. 

В данном случае, органы государственной власти и местного самоуправления нельзя назвать субъектом хозяйственной деятельности, т.к. они действуют не как обособленные юридические лица, а от имени и в интересах государства, как его особые представители в пределах компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. Т.е. такая деятельность связана с извлечением дохода не в пользу самого органа, а в бюджет соответствующего уровня. 

Правовое положение органов исполнительной власти во многом предопределяется тем, что они в своей основе (особенно федеральные) все в большей степени становятся органами политического руководства в установленных сферах, ибо их функции государственного управления в принципе отделены от функций непосредственного управления хозяйственной и иной деятельностью предприятий, учреждений и организаций.

Понятия органов исполнительной власти производно от принципов разделения властей, а содержание этого понятия определяется свойствами исполнительной власти, связано с самой ее сутью настолько, что часто такие органы сами по себе не без оснований признаются исполнительной властью. С одной стороны, органы исполнительной власти – это разновидность органов государственной власти, а с другой, - субъекты именно исполнительной власти, призванные обеспечивать ее формальную и фактическую реализацию. Они осуществляют специфическую по своему содержанию и методам государственную деятельность – государственное управление, являясь, следовательно, также органами государственного управления. 

И здесь необходимо уяснить, что орган исполнительной власти – всегда орган государственного управления, в то время как не всякий орган государственного управления является органом исполнительной власти. Эта власть имеет разветвленный организационный механизм, в том числе управленческие органы, действующие лишь в качестве звеньев этого механизма иного (второго) порядка, чем органы исполнительной власти. Об этих звеньях можно говорить как об органах исполнительной власти лишь условно, в смысле их принадлежности к этой власти либо создания их органом данной власти.

Характерным примером является создание органов государственной регистрации юридических лиц. В настоящее время процедура регистрации регламентируется Положением о порядке государственной регистрации субъектов предпринимательской деятельности, утвержденным Указом Президента РФ от 8.07.96 г. Однако в указанном Положении не называются органы государственной регистрации. Поэтому на основании ранее действовавшего законодательство субъектами Федерации созданы регистрационные палаты, которые при большом объеме работы могут иметь отделения (филиалы) на местах. 

Так, решением президиума Моссовета и Правительства Москвы от 25.07.91 г. при Правительстве Москвы была создана Московская регистрационная палата. Правда, распоряжением Мэра Москвы от 19.09.95 г. она была снята с бюджетного финансирования и переведена на полное самофинансирование. С 01.10.95 г. Московская регистрационная палата содержится за счет поступлений от оплаты за оформление регистрации, платных услуг, оказываемых юридическим и физическим лицам, выполнения договорных работ и другой деятельности, связанной с осуществлением Палатой своих целей и задач. В частности к дополнительным видам платных услуг, оказываемых Московской регистрационной палатой, относятся:

· изготовление и удостоверение ксерокопий свидетельств о регистрации и иных регистрационных документов;

· удостоверение копий учредительных документов;

· выдача справок из архива;

· выдача дубликатов свидетельств о регистрации;

· выдача дубликатов учредительных документов.

Правда, Председатель Палаты обязан ежеквартально представлять на согласование в Департамент финансов Правительства Москвы смету расходов на содержание палаты. За работниками МРП сохранен статус государственных служащих, а оплата коммунальных услуг, за аренду помещений и другие платежи Палата производит по ставкам, установленным для бюджетных организаций.

Все это говорит о том, что эта структура является лишь одним из звеньев организационного механизма исполнительной власти. Т.е. проблемы совмещения осуществления властных полномочий с хозяйственной деятельностью в данном случае не возникает, т.к. запрет такого совмещения установлен Законом «О конкуренции …» лишь в отношении собственно органов исполнительной власти.

Абсолютна иная ситуация существует в системе лицензирования. Постановлением Правительства РФ от 11.04.2000 г. «О лицензировании отдельных видов деятельности» утвержден перечень федеральных органов исполнительной власти, которые признаны лицензирующими. А согласно ст.16 Закона  «О лицензировании отдельных видов деятельности» лицензирование финансируется в пределах средств, выделяемых на содержание лицензирующих органов из соответствующих бюджетов. Поэтому и лицензионные сборы, взимаемые за выдачу лицензий, зачисляются в соответствующие бюджеты (ст.15 Закона «О лицензировании …»). Таким образом, в этой сфере оказания «публичных услуг» также не возникает совмещения властных и хозяйственных функций.

Чтобы провести четкую грань между властными и хозяйственными функциями в сфере оказания «публичных услуг» необходимо проанализировать деятельность конкретных органов исполнительной власти.  

В настоящем отчете этот анализ проведен на нескольких примерах конкретных государственных ведомств федерального уровня.

3.2. Роспатент

Комитет РФ по патентам и товарным знакам был создан 30 сентября 1992 на базе Комитета по патентам и товарным знакам Министерства науки, высшей школы и технической политики. 

Функции государственного патентного ведомства (без указания точного его названия) определены Патентным законом РФ от 23 сентября 1992 и принятым в тот же день законом "О товарных знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхождения товаров". 

Постановлением №211 от 22 февраля 1997 "Вопросы Российского агентства по патентам и товарным знакам" Правительство установило, что Роспатент является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и организационные функции в области охраны промышленной собственности, в области правовой охраны программ для электронных вычислительных машин, баз данных и топологий интегральных микросхем. 

Положение о Роспатенте утверждено постановлением Правительства №1203 от 19 сентября 1997. 

Одним из важнейших принципов, на которых основана патентная система, состоит в том, что непременным условием предоставления правовой охраны той или иной разработке является официальное признание ее объектом патентного права. Данное признание может осуществляться разными путями, быть относительно сложными или, напротив, сведенным к предельно упрощенной формальной процедуре, которая, однако, обязательна. Но все эти пути сводятся к составлению особой заявки на выдачу патента или иного охранного документа на разработку, рассмотрению данной заявки Патентным ведомством и вынесения решения о выдаче патента. Подобный порядок действует и в России.

Основные принципиальные моменты оформления патентных прав на объекты промышленной собственности закреплены Патентным законом РФ. Более детальное регулирование этих вопросов осуществляется подзаконными актами, в частности Правилами составления, подачи и рассмотрения заявки на выдачу патента на соответствующий объект промышленной собственности, утвержденными Патентным ведомством.

По сравнению с ранее действовавшим законодательством порядок оформления патентных прав претерпел ряд существенных изменений. Самым важным их них является переход от проверочной системы экспертизы заявок на изобретения к системе отсроченной экспертизы. В отношении новых для российского патентного законодательства объектов охраны, каковыми являются полезные модели, введен явочный порядок истребования охранных документов, который в российской патентной практике вообще не применялся. Правила подачи и прохождения заявки значительно сблизились с процедурой оформления патентных прав, применяемой в европейских странах.

Деятельность Патентного ведомства, связанного с принятием и рассмотрением заявок на объекты промышленной собственности, а также выдачей патентов, требует немалых материальных затрат. С целью их частичного покрытия и для того, чтобы стимулировать заявителей и патентообладателей к совершению лишь целесообразных юридических действий, государство устанавливает особые пошлины за патентование изобретений, полезных моделей и промышленных образцов. Перечень действий, за совершение которых взимаются патентные пошлины, их размеры и сроки уплаты, а также основание для освобождения для уплаты пошлин, уменьшения их размеров  или возврата пошлин в соответствии со ст.33 Патентного закона РФ устанавливаются Правительством РФ. В настоящее время действует Положение о пошлинах за патентование изобретений, полезных моделей, промышленных образцов, регистрацию товарных знаков, знаков обслуживания, наименований мест происхождения товаров, предоставление права пользования наименования мест происхождения товаров, утвержденное Постановлением Совета Министров РФ – Правительства РФ 12.08.1993 г. №793 (в редакции Постановления Правительства РФ от 31.03.1998 г. №372).

Прежде всего, следует указать на то, что реальный размер введенных с 1 сентября 1993 г. патентных пошлин, несмотря на их повышение, стал существенно ниже по сравнению с их прежней величиной. Кроме того, размер пошлин, взимаемых с российских и иностранных заявителей, не совпадает. Физические лица, проживающие за пределами России, или иностранные юридические лица, кроме тех, которые проживают или находятся в стране, участвующей в международном соглашении с РФ о взаимных расчетах в рублях, уплачивают патентные пошлины в иностранной валюте. Размеры этих пошлин, приведенные в приложении к Положению о пошлинах за патентование, соответствуют среднему размеру пошлин, взимаемых за совершение аналогичных юридических действий патентными ведомствами большинства зарубежных стран. 

Что касается порядка уплаты патентных пошлин, то он в целом существенных изменений не претерпел. Как правило, соответствующая пошлина уплачивается до совершения конкретного юридического действия, что подтверждается приложением к представленным материалам документа, свидетельствующего об уплате пошлины. В ряде случаев указанный документ может быть представлен в течение дополнительного, как правило, двухмесячного срока. В последнем случае размер пошлины увеличивается на 20 – 50 процентов. Пошлины увеличиваются в установленном порядке путем перевода соответствующих сумм на расчетный счет организации Роспатента, осуществляющей конкретную функцию Патентного ведомства. Документом, подтверждающим уплату пошлины, является копия платежного поручения, имеющего штамп банка об оплате, или квитанция банка об уплате пошлины наличными средствами либо перечислением с лицевого счета. Платежный документ действителен для представления в течение трех месяцев с даты перевода пошлины на расчетный счет уполномоченной организации. Указанный документ должен содержать регистрационный номер заявки или патента (свидетельства), если он представляется после поступления заявки в соответствующую организацию, и наименование действия, за которое уплачена пошлина. Документ, в котором отсутствуют указанные сведения, считается недействительным.

Внесение по инициативе заявителя исправлений и уточнений в материалы заявки, изменение формулы изобретения, подача возражений и иные юридические действия, связанные с происхождением заявки, могут совершаться заявителями лишь в пределах определенных Патентным законом РФ конкретных сроков, носящих пресекательный характер. Вместе с тем, - и это новое положение российского патентного законодательства – указанные сроки, кроме трех годичного срока для подачи ходатайства о проведении экспертизы заявки на изобретение по существу и шестимесячного срока, установленного для обжалования решений Апелляционной палаты Патентного ведомства в Высшую патентную палату, могут быть восстановлены Патентным ведомством. Условиями их восстановления являются: а) подтверждение заявителем уважительности пропуска установленного срока; б) подача ходатайства об этом не позднее 12 месяцев со дня истечения пропущенного срока; в) уплата специальной пошлины. В соответствии с Положением о пошлинах за патентование за восстановление пропущенных сроков взимается пошлина в размере 0,8 минимального размера оплаты труда, если ходатайство о восстановлении срока подано в течение шести месяцев с даты окончания установленного срока, и 3,2 минимального размера оплаты труда, если ходатайство подано по истечении шести месяцев, но не позднее двенадцати месяцев с даты окончания установленного срока.

Возврат уплаченных пошлин, как правило, не производится, за исключением случаев, когда их уплата была произведена в размере, превышающем установленный Положением о пошлинах за патентование, или когда действие, за которое была уплачена пошлина, не совершилось. В этих случаях по ходатайству заявителя или третьего лица излишне уплаченная пошлина в установленном порядке возвращается либо засчитывается в счет уплаты других пошлин, предусмотренных Положением о пошлинах за патентование. Указанное ходатайство представляется в уполномоченную организацию в течение двух месяцев начиная с даты получения заявителем или третьим лицом соответствующего уведомления.

Льготы по уплате патентных пошлин предоставляются лишь некоторым гражданам РФ, которые являются единственными авторами изобретений или промышленных образцов и испрашивают патент на свое имя либо являются единственными обладателями патента на изобретение или промышленный образец. Так, согласно п. 3 Положения о пошлинах за патентование, от уплаты пошлин за подачу заявки, за внесение в нее изменений и уточнений, за проведение экспертизы по существу, за преобразование заявки на полезную модель в заявку на изобретение и наоборот, а также годовых пошлин за первые три года полностью освобождены ветераны Великой Отечественной войны и боевых действий на территории других государств. Инвалиды и учащиеся (воспитанники) государственных, муниципальных или иных образовательных учреждений, реализующих образовательную или профессиональную программу обучения (за исключением послевузовской), уплачивают указанные пошлины в размере 20 процентов от установленного размера каждой пошлины. Указанные льготы предоставляются по ходатайству заявителя (патентообладателя) с предоставлением копии документа, дающего право на льготу. Действие льгот прекращается при заключении лицензионного договора или договора об уступке патента. Регистрация указанных договоров производится лишь после представления патентообладателем документа, подтверждающего уплату соответствующих пошлин в полном объеме.

Еще более жестко решен в Положении о пошлинах за патентование вопрос об отсрочке от уплаты патентных пошлин. Она допускается лишь в двух случаях – в отношении пошлины за проведение экспертизы заявки на изобретение по существу и годовых пошлин за поддержание патента в силе за первые три года. При этом указанная отсрочка предоставляется по ходатайству заявителя (патентообладателя) путем снижения размера  подлежащей уплате пошлины на 75 процентов от ее установленного размера. Доплата пошлины до установленного размера должна быть произведена до истечения третьего года действия патента. Если патент не будет выдан или его действие будет прекращено досрочно в течение указанных трех лет, заявитель (патентообладатель) освобождается от доплаты.

Оформление патентных прав на каждый из объектов промышленной собственности имеет свои особенности, обусловленные спецификой этих объектов. Эти особенности, однако, большей частью не носят принципиального характера и не препятствуют тому, чтобы рассмотреть порядок  оформления патентных прав в качестве некой обобщенной процедуры. Сама же эта процедура может быть условно разбита на три достаточно самостоятельные стадии, которые связаны с: а) составлением и подачей заявок; б) рассмотрением заявок в Патентном ведомстве; в) выдачей патента.

А) Составление и подача заявок.

Заявка на выдачу патента подается автором, работодателем или их правопреемником в Патентное ведомство РФ, конкретно Федеральный институт промышленной собственности.

Заявка может быть подана как непосредственно указанными лицами, так и через патентного поверенного, зарегистрированного в Патентном ведомстве. Физические лица, проживающие за пределами РФ, или иностранные юридические лица либо их патентные поверенные ведут дела по получению патентов и поддержанию их в силе через патентных поверенных, зарегистрированных в патентном ведомстве, если иное не предусмотрено международными договорами, участником которых является РФ. Полномочия патентного поверенного удостоверяются доверенностью заявителя, которая имеет простую письменную форму и не требует нотариального удостоверения. Физическими лицами, проживающими за пределами РФ, и иностранными юридическими лицами доверенность должна быть оформлена в порядке, предусмотренном законодательством страны, где она составляется, и легализирована в консульском учреждении РФ, кроме случаев, когда легализация не требуется на условиях взаимности.

К заявке на выдачу патента на изобретение, полезную модель или промышленный образец прилагается документ, подтверждающий уплату пошлины в установленном размере или основания для освобождения от уплаты пошлины, а также для уменьшения ее размера. Указанный документ представляется одновременно с заявкой или не позднее двух месяцев с даты поступления заявки. 

В соответствии с Положением о пошлинах за патентование за подачу заявки на выдачу патента на изобретение взимается пошлина в размере 2 минимальных размеров оплаты труда и дополнительно 0,3 минимального размера оплаты труда за каждый пункт формулы изобретения свыше двадцати пяти.

За подачу заявки на выдачу свидетельства РФ на полезную модель взимается пошлина в размере 1 минимального размера оплаты труда и дополнительно 0,1 минимального размера оплаты труда за каждый пункт формулы полезной модели свыше двадцати пяти.

За подачу заявки на выдачу патента РФ на промышленный образец и экспертизу ее по существу взимается пошлина в размере 3 минимальных размеров оплаты труда и дополнительно 0,3 минимального размера оплаты труда за каждый вариант промышленного образца свыше пяти.

Новым положением российского патентного законодательства является право заявителя на преобразование заявки на изобретение в заявку на полезную модель и наоборот. В соответствии со ст. 28 Патентного закона РФ поданная заявка на изобретение может быть преобразована в заявку на полезную модель путем подачи соответствующего заявления до момента публикации сведений о заявке. Преобразование заявки  на полезную модель в заявку на изобретение возможно до принятия по ней решения о выдаче свидетельства. При указанных преобразованиях сохраняется приоритет первой заявки. За преобразование заявки на изобретение в заявку на полезную модель взимается пошлина в размере 0,1 минимального размера оплаты труда, а за преобразование заявки  на полезную модель  в  заявку на изобретение - в размере 0,6 минимального размера оплаты труда и дополнительно 0,2 минимального размера оплаты труда за каждый пункт формулы изобретения свыше двадцати пяти.

Б) Рассмотрением заявок в Патентном ведомстве.

Поступившие в Патентное ведомство заявки регистрируются и передаются на экспертизу. Патенты на изобретения и промышленные образцы выдаются лишь после проведения экспертизы заявок по существу (патентной экспертизы). Указанная экспертиза проводится по единым правилам, закрепленным пунктом 8 – 10 статьи 21  Патентного закона РФ, и детализированным в Правилах по составлению, подаче и рассмотрению заявок на объекты промышленной собственности. Различие состоит лишь в том, что патентная экспертиза заявок на промышленные образцы проводится в обязательном порядке, а заявки на изобретения подвергаются такой экспертизе лишь при наличии особого ходатайства заявителя или третьих лиц.

За проведение экспертизы заявки по существу в отношении одного изобретения взимается пошлина в размере 3 минимальных размеров оплаты труда. За проведение экспертизы заявки по существу в отношении группы изобретений взимается пошлина в размере 3 минимальных размеров оплаты труда и дополнительно 2,4 минимального размера оплаты труда за каждый независимый пункт формулы изобретения свыше одного.

По заявке, оформленной с нарушением требований к ее документам, заявителю направляется запрос с предложением в течение двух месяцев с даты его получения представить исправленные или отсутствующие документы. За внесение дополнений, исправлений или уточнений в материалы заявки уплачивается пошлина в размере 0,5 минимальных размеров оплаты труда. 

В) Выдача патента.

По результатам экспертизы по существу принимается решение о выдаче или отказе в выдаче патента.

При несогласии с решением экспертизы по существу заявитель может подать в Апелляционную палату Патентного ведомства возражение на решение об отказе в выдаче патента. Такое возражение может быть подано в течение трех месяцев с даты получения решения или затребованных от Патентного ведомства копий противопоставленных заявке материалов. Сами эти материалы должны быть запрошены заявителем в течение двух месяцев с момента получения им решения. 

За подачу в Апелляционную палату государственного патентного ведомства Российской Федерации возражения:

- на решение об отказе в выдаче патента на изобретение, промышленный образец, свидетельства на полезную модель, принятое в результате формальной экспертизы, взимается пошлина в размере 0,3 минимального размера оплаты труда;

- на решение об отказе в выдаче патента на изобретение, промышленный образец, принятое в результате экспертизы заявки по существу, - в размере 0,7 минимального размера оплаты труда;

- против выдачи патента на изобретение, промышленный образец, свидетельства на полезную модель, а также против действия на территории Российской Федерации охранного документа СССР на изобретение, промышленный образец - в размере 2,5 минимального размера оплаты труда.

Пошлина уплачивается не ранее чем за 3 месяца до подачи возражения.

Решение Апелляционной палаты может быть обжаловано в Высшей патентной палате Роспатента. 

За подачу в Высшую патентную палату жалобы на решение Апелляционной палаты, принятое по возражению:

- на решение об отказе в выдаче патента на изобретение, промышленный образец, свидетельства на полезную модель, принятое в результате формальной экспертизы, взимается пошлина в размере 0,2 минимального размера оплаты труда;

- на решение об отказе в выдаче патента на изобретение, промышленный образец, принятое в результате экспертизы заявки по существу, - в размере 0,3 минимального размера оплаты труда;

- против выдачи патента на изобретение, промышленный образец, свидетельства на полезную модель, а также против действия на территории Российской Федерации охранного документа СССР на изобретение, промышленный образец, - в размере 1,5 минимального размера оплаты труда.

Пошлина уплачивается не ранее чем за 3 месяца до подачи жалобы.
Российским Агентством по патентам и товарным знакам совместно с Министерством финансов РФ разработан Порядок зачисления и учета средств от уплаты патентных пошлин и регистрационных сборов за официальную регистрацию программ для ЭВМ, баз данных и топологий интегральных микросхем, за исключением средств, поступающих от Международного бюро Всемирной организации интеллектуальной собственности.

Указанный Порядок устанавливает порядок зачисления денежных средств в российской и иностранной валютах на счета по учету средств, поступающих во временное распоряжение Российского агентства по патентам и товарным знакам (далее - Роспатент), взимаемых Роспатентом в соответствии с нормативными правовыми актами Российской Федерации в области правовой охраны объектов интеллектуальной собственности, и перечисления данных средств с указанных счетов.

Для учета операций со средствами в российской и иностранной валютах, подлежащих перечислению в доход федерального бюджета или при наступлении соответствующих условий, предусмотренных нормативными правовыми актами Российской Федерации, возврату плательщику, Роспатент в установленном порядке открывает следующие счета, предназначенные для зачисления патентных пошлин и регистрационных сборов за официальную регистрацию программ для ЭВМ, баз данных и топологий интегральных микросхем (далее - патентные пошлины и регистрационные сборы), уплата которых предусмотрена действующими правовыми актами в области правовой охраны объектов интеллектуальной собственности (далее - счета по учету средств, поступающие во временное распоряжение Роспатента):

- для учета средств в российской валюте - в ОПЕРУ-1 при Банке России г. Москва счет на балансовом счете 40302 "Средства, поступающие во временное распоряжение бюджетных организаций" в порядке, установленном Приказом Министерства финансов Российской Федерации от 2 февраля 1999 г. N 9н "Об утверждении Правил оформления и выдачи в 1999 году разрешений на открытие счетов организаций, финансируемых из федерального бюджета, по учету средств, полученных от предпринимательской и иной, приносящей доход деятельности" (зарегистрирован в Министерстве юстиции Российской Федерации 5 марта 1999 г., регистрационный номер 1726);

- для учета средств в иностранной валюте - в ОПЕРУ-1 при Банке России г. Москва счет на балансовом счете 40503 "Счета предприятий, находящихся в федеральной собственности. Некоммерческие организации".

На указанные счета по учету средств, поступающих во временное распоряжение Роспатента, денежные средства вносятся плательщиками в безналичном порядке, в том числе российскими патентными поверенными, уполномоченными иностранными физическими или юридическими лицами на ведение дел по получению правовой охраны объектам интеллектуальной собственности на территории Российской Федерации.

Роспатент осуществляет контроль за правильностью и своевременностью уплаты плательщиками патентных пошлин и регистрационных сборов по каждой заявке в соответствии с действиями, за которые взимается патентная пошлина или регистрационный сбор и ведет аналитический учет денежных средств:

- поступивших в виде авансов (за несовершенные юридически значимые действия);

- за совершенные юридически значимые действия.

Перечисление денежных средств со счетов по учету средств, поступающих во временное распоряжение Роспатента, производится в порядке безналичных расчетов:

- в доход федерального бюджета - за совершенные юридически значимые действия;

- плательщику - при возврате ошибочно или излишне уплаченных сумм.

Иные операции по указанным счетам не производятся.

Роспатент ежедневно (по мере поступления средств от плательщика) осуществляет перечисление денежных средств за совершенные юридически значимые действия со счетов по учету средств, поступающих во временное распоряжение Роспатента, в доход федерального бюджета в следующем порядке:

- денежные средства в российской валюте зачисляются на лицевой счет Управления федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации по г. Москве, открытом на балансовом счете 40102 "Доходы федерального бюджета", с указанием кода доходов бюджетов Российской Федерации 2010801 "Патентные пошлины и регистрационные сборы за официальную регистрацию программ для ЭВМ, баз данных и топологий интегральных микросхем";

- денежные средства в иностранной валюте зачисляются на счет Министерства финансов Российской Федерации N 40501840000000000001 в ОПЕРУ-1 при Банке России г. Москва.
3.3. Министерство образованимя РФ

Министерство общего и профессионального образования было создано 14 августа 1996 путем объединения Министерства образования и Госкомвуза. 

Закон РФ "Об образовании" был принят 10 июля 1992. Название и статус органа (органов) государственного управления образованием в законе не приводится. Закон, в частности, гарантирует ежегодное выделение финансовых средств на нужды образования в размере не менее 10% национального дохода, а также защищенность соответствующих расходных статей бюджетов всех уровней. 

Положение о Министерстве утверждено постановлением Правительства N395 от 5 апреля 1997. Министерство является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в сфере общего, профессионального и дополнительного образования, а также в сфере научной и научно-технической деятельности учреждений среднего и высшего профессионального образования, научных и иных организаций сферы образования. Кроме того, Министерство координирует деятельность иных федеральных органов исполнительной власти в сфере образования. 

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 11.04.2000 г. №326 «О лицензировании отдельных видов деятельности» Министерство образования является одним из федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих лицензирование. Его полномочия закреплены Постановлением Правительства РФ от 18.10.2000 г. №796 «Об утверждении положения о лицензировании образовательной деятельности».

Согласно п.4 указанного Положения Министерство образования РФ осуществляет лицензирование образовательной деятельности:


а) образовательных учреждений высшего профессионального образования по всем реализуемым ими образовательным программам (за исключением общеобразовательных программ);


б) военных образовательных учреждений профессионального образования, подведомственных федеральным органам исполнительной власти, в которых в соответствии с Федеральным законом "О воинской обязанности и военной службе" предусмотрена военная служба;


в) образовательных учреждений дополнительного профессионального образования, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти;


г) научных организаций по программам послевузовского профессионального образования;


д) общеобразовательных школ - интернатов с первоначальной летной подготовкой, суворовских военных училищ, военно - музыкальных училищ, нахимовских военно - морских училищ, кадетских (морских кадетских, музыкальных кадетских) корпусов и школ (школ - интернатов);


е) образовательных учреждений дополнительного образования детей и специальных учебно - воспитательных учреждений для детей и подростков с девиантным поведением, находящихся в ведении федеральных органов исполнительной власти.


Государственные органы управления образованием субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления, наделенные в соответствии с законодательством соответствующими полномочиями, осуществляют лицензирование образовательной деятельности соискателей лицензий, расположенных на территории соответствующего субъекта Российской Федерации или муниципального образования.

Решение о выдаче лицензии принимается лицензирующим органом на основании заключения экспертной комиссии и оформляется соответствующим документом.

Экспертная комиссия создается лицензирующим органом в соответствии с законодательством Российской Федерации в области образования.

Членами экспертной комиссии не могут быть лица, состоящие в трудовых или гражданско - правовых отношениях с соискателем лицензии.

Целью экспертизы является установление соответствия условий осуществления образовательного процесса, предлагаемых соискателем лицензии, государственным и местным требованиям в части строительных норм и правил, санитарных и гигиенических норм, охраны здоровья обучающихся, воспитанников и работников соискателя лицензии, оборудования учебных помещений, оснащенности учебного процесса, образовательного ценза педагогических работников и укомплектованности штатов.

Согласно п.18 указанного Положения расходы, связанные с проведением экспертизы и изготовлением бланка лицензии, оплачиваются учредителем образовательного учреждения.

Порядок определения размера платы за проведение экспертизы и изготовление бланка лицензии, обеспечивающей возмещение произведенных затрат, устанавливает Министерство образования Российской Федерации.

Лицензия выдается при предъявлении копии платежных документов, подтверждающих внесение платы за проведение экспертизы и за изготовление бланка лицензии.

В соответствии с п.18 Положения Приказом Министерства образования РФ от 13.04.2001 г. №1690 утвержден Порядок определения размера платы за проведение экспертизы и изготовление бланка лицензии на осуществление образовательной деятельности.

Этот Порядок устанавливает единые правила определения размера платы за проведение экспертизы и изготовление бланка лицензии на осуществление образовательной деятельности (далее - плата за экспертизу, плата за лицензию), обеспечивающей возмещение произведенных затрат и не предусматривающей образования прибыли.

Плата за экспертизу, плата за лицензию - это совокупность затрат на оплату труда лиц, привлеченных к проведению экспертизы в составе экспертной комиссии (далее - эксперты), на их командировки, связанные с проведением экспертизы, на обеспечение проведения экспертизы, на изготовление бланка лицензии, затрат, связанных с приобретением материалов, использованием оборудования, других расходов, предусмотренных законодательством Российской Федерации.

Размер платы за экспертизу, платы за лицензию определяется с учетом прямых затрат соответственно на проведение экспертизы, изготовление бланка лицензии, косвенных (накладных) расходов на обеспечение указанной деятельности, а также налогов и сборов, производимых в соответствии с установленным законодательством Российской Федерации порядком.

Прямые затраты включаются в плату за экспертизу прямо (непосредственно) и определяются произведением количества экспертов в составе экспертной комиссии, продолжительности проведения экспертизы в днях, тарифной ставки (оклада) первого разряда Единой тарифной сетки по оплате труда работников организаций бюджетной сферы и коэффициента сложности проведения экспертизы. Прямые затраты в плате за экспертизу включают также расходы на командировки экспертов, связанные с проведением экспертизы, и учитывают установленные законодательством Российской Федерации отчисления на социальные нужды.

Расходы на командировки экспертов, связанные с проведением экспертизы, определяются по фактическим командировочным расходам экспертов в пределах норм, установленных законодательством Российской Федерации.

Косвенные (накладные) расходы включаются в плату за экспертизу пропорционально прямым затратам без учета расходов на командировки экспертов, связанные с проведением экспертизы.

К косвенным (накладным) расходам, включаемым в плату за экспертизу, относятся расходы на организационное, финансовое и техническое обеспечение проведения экспертизы, ведения регистрационной документации, создания и ведения реестров лицензий (включая приобретение программного обеспечения, компьютерной и оргтехники, их обслуживание), а также на оплату услуг банков, связи, в том числе по переводу сумм оплаты труда экспертов по месту их жительства, мероприятий по контролю за соблюдением лицензиатом лицензионных требований и условий.

Прямые затраты включаются в плату за лицензию прямо (непосредственно) и определяются затратами, непосредственно связанными с изготовлением бланков лицензий и (или) приложений к ним и обусловленными технологией и организацией производства.

Косвенные (накладные) расходы включаются в плату за лицензию пропорционально прямым затратам и определяются затратами на приобретение бланков, оформление лицензий и приложений к ним, их экспедирование, учет, хранение и выдачу.
3.4. Министерство здравоохранения РФ

В соответствии с Постановлением Правительства РФ от 03.06.97 г. №659, утвердившем Положение о Министерстве здравоохранения Российской Федерации, указанное Министерство является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в области охраны здоровья, а также в случаях, установленных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации, координирующим деятельность в этой области других федеральных органов исполнительной власти.

В систему Министерства здравоохранения Российской Федерации входят его территориальные органы (зональные управления специализированных санаториев), государственные лечебно-профилактические, научно-исследовательские, образовательные учреждения, фармацевтические, аптечные предприятия и другие организации, санаторно-курортные и реабилитационные учреждения, санитарно-профилактические учреждения, учреждения судебно-медицинской экспертизы, центры государственного санитарно-эпидемиологического надзора в субъектах Российской Федерации, районах и городах, учреждения, предприятия и другие организации государственной санитарно-эпидемиологической службы Российской Федерации, службы материально-технического обеспечения, иные предприятия, учреждения и организации, подведомственные этому Министерству.
В соответствием с п.7 указанного Положения для решения возложенных на него задач Министерство здравоохранения Российской Федерации осуществляет различные функции, в том числе осуществляет лицензирование деятельности по производству, хранению и оптовой реализации лекарственных средств, изделий медицинского назначения, по производству, реализации и техническому обслуживанию медицинской техники, работ с возбудителями инфекционных заболеваний человека, деятельности органов по сертификации лекарственных средств, изделий медицинского назначения и медицинской техники.

Постановлением Правительства РФ от 21.05.2001 г. №402 утверждено Положение о лицензировании медицинской деятельности. Данное Положение определяет порядок лицензирования медицинской деятельности, осуществляемой юридическими лицами независимо от организационно-правовой формы, а также гражданами – индивидуальными предпринимателями.

Пункт 3 указанного Постановления определяет размеры платежей, взимаемых за получение лицензии:

· за рассмотрение заявления о выдаче лицензии на осуществление медицинской деятельности взимается плата в размере 300 руб.;

· за выдачу лицензии – лицензионный сбор в размере 1.000 руб.;

· за переоформление лицензии – плата в размере 10 руб.;

· за предоставление информации из реестра лицензий (об одном лицензиате) - плата в размере 10 руб.

Указанные платежи зачисляются в бюджет соответствующих субъектов Российской Федерации.

Как указывалось выше, деятельность Минздрава по лицензированию отнесена к основным функциям настоящего органа исполнительной власти. И как показывает анализ нормативной базы, на которой основывается деятельность Министерства, в целях выполнения этих функций Министерство (его структурные подразделения) могут оказывать платные услуги.

Так, Приказом Департамента государственного санитарно-эпидемиологического надзора от 31.12.99 г. №474, входящего в структуру центрального аппарата Министерства здравоохранения РФ, утвержден Перечень
платных медицинских работ (услуг), которые могут выполняться организациями государственной санитарно-эпидемиологической службы Российской Федерации. 

В этот перечень вошли следующие виды деятельности:

1. Санитарно-гигиенические, эпидемиологические экспертизы и выдача по их результатам заключений по заявкам граждан и юридических лиц: 

1.1. По предпроектной, а также по проектной, нормативной и эксплуатационной документации, разработанной с частичными отступлениями от требований санитарных норм, правил и гигиенических нормативов; 

1.2. По проектным решениям, на которые отсутствуют санитарные нормы, правила и гигиенические нормативы, в том числе по проектам планировки, застройки, технико-экономическим обоснованиям на строительство (реконструкцию), проектам строительства, технического перевооружения, предложениям по выбору земельных участков под строительство, проектам обоснований нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ, а также обоснований на специальное водопользование; 

1.3. Проектам нормативной и технической документации (технических условий, регламентов, рецептур) на новую (модернизируемую) продукцию производственно-технического назначения, пищевую продукцию, а также предназначенную для личных (бытовых) нужд. 

2. Лабораторные и инструментальные исследования и измерения, гигиенические и другие виды оценок по заявкам граждан, индивидуальных предпринимателей и юридических лиц. 

3. Производство, хранение и реализация дезинфекционных, дезинсекционных, дератизационных средств по заявкам граждан, индивидуальных предпринимателей и юридических лиц. 

4. Консультационные услуги, в том числе подготовка, издание, распространение методических, нормативных, информационных и иных печатных, аудиовизуальных, электронных материалов по вопросам обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения по заявкам граждан, индивидуальных предпринимателей и юридических лиц. 

5. Гигиеническое обучение и воспитание работников предприятий, организаций, учреждений, лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью и населения, обеспечение которого возложено на них действующим законодательством Российской Федерации и по их заявкам. 

6. Дезинфекционные, дезинсекционные и дератизационные работы (услуги) по заявкам граждан, индивидуальных предпринимателей и юридических лиц. 

3.5. Госстрой России

Государственный комитет Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу (Госстрой России) преобразован из Министерства строительства Российской Федерации в результате реорганизации Правительства РФ 17 марта 1997. 

Предшествующие структуры: Государственный комитет РСФСР по архитектуре и строительству (14 июля 1990 - 28 ноября 1991); Министерство архитектуры, строительства и жилищно-коммунального хозяйства (28 ноября 1991 - 30 сентября 1992); Госкомитет РФ по вопросам архитектуры и строительства (23 декабря 1992 - 27 июня 1994); Министерство строительства РФ (27 июня 1994 - 17 марта 1997). 

Постановлением Правительства РФ №954 от 1 августа 1997 установлено, что Госстрой России "является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим межотраслевую координацию по вопросам государственной политики в области жилищно-коммунального хозяйства, строительства, архитектуры и градостроительства во взаимодействии с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации". В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 17 мая 2000 г. №867 Госстрой России входит в структуру федеральных органов исполнительной власти.
Функции "федерального органа архитектуры и градостроительства" определены федеральным законом "Об архитектурной деятельности в Российской Федерации". Одновременно Госкомитет исполняет функции "специально уполномоченного государственного органа в области использования и обеспечения сохранности жилищного фонда". Кроме того, основные задачи и функции Госстроя России предусмотрены в Положении о Государственном комитете Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу, утвержденном постановлением Правительства Российской Федерации от 24 ноября 1999 г. № 1289.

Так, в соответствии с пп.25 п.7 указанного Положения Госстрой России осуществляет лицензирование деятельности по разработке градостроительной и проектной документации, архитектурной деятельности (совместно с Союзом архитекторов Российской Федерации), деятельности по выполнению инженерных изысканий для строительства, топографо-геодезических и картографических работ при осуществлении градостроительной деятельности (в соответствии с перечнем работ, согласованных с Федеральной службой геодезии и картографии России), иной деятельности в области градостроительства. Постановлением Правительством РФ от 11.04.2000 г. №326 «О лицензировании отдельных видов деятельности» закреплен исчерпывающий перечень видов деятельности, лицензирование которых отнесено к ведению Госстроя России. К ним, помимо указанных в Положении о Госстрое, отнесены:

· деятельность по проектированию зданий и сооружений;

· деятельность по строительству зданий и сооружений;

· производство строительных конструкций и материалов;

· проектирование централизованных систем питьевого водоснабжения и систем водоотведения городских и других поселений;

· строительство централизованных систем питьевого водоснабжения и систем водоотведения городских и других поселений;

· эксплуатация инженерной инфраструктуры городов и других населенных пунктов;

· эксплуатация централизованных систем питьевого водоснабжения и систем водоотведения городских и других поселений.

Выдача лицензий осуществляется Федеральным лицензионным центром при Госстрое России (имеющим статус государственного учреждения) и его территориальными лицензионными центрами на основе Постановления Правительства РФ от 25.03.96 г. №351, утвердившего Положение о лицензировании строительной деятельности.

В соответствии с п.6 данного Положения рассмотрение заявления о выдаче лицензии и выдача лицензии осуществляется на платной основе. Порядок определения размера платы за рассмотрение заявления и выдачу лицензии устанавливается Министерством строительства РФ (в дальнейшем эти полномочия перешли Госстрою России) по согласованию с Министерством финансов РФ.

В настоящее время размер лицензионного сбора равен 1.300 руб., из которых 300 руб. взимается за рассмотрение заявления о выдаче заявления, а 1000 руб. – за выдачу лицензии. Вся сумма уплачивается в федеральный бюджет путем перечисления на счет Федерального Казначейства.

Кроме того, на счета филиалов Лицензионного центра перечисляются следующие платежи:

· за анализ документов (проверка правильности) в размере 1.170 руб.

· за предоставление заключения на специальные виды строительной деятельности (размер варьируется в зависимости от сложности вида, размер платежа за самый простой вид деятельности равен 700 руб.);

· за выдачу строительных квалификационных сертификатов физическим лицам в размере около 2.000 руб.;

· за предоставление заключения по охране труда в размере 2.500 руб. (плюс 20% НДС при оплате в безналичной форме).

Помимо этого Госстрой России ввел обязательное обучение лицензиатов в сфере экологической безопасности, которое проводится специальными некоммерческими организациями. В настоящее время эту функцию выполняет  Московская ассоциация экологического образования. По результатам обучения слушателям выдается сертификат. Его стоимость составляет 2.500 руб., которые уплачиваются непосредственно на счет указанной ассоциации.

Однако этим расходы лицензиатов не ограничиваются. В соответствии с пунктом 5 «к» Постановления Правительства РФ от 25.03.96 г. №351 «Об утверждении положения о лицензировании строительной деятельности» для получения лицензии заявитель среди прочих обязательных документов должен представить справку страховой компании о страховании строительных рисков. Для реализации указанного пункта Госстрой России принял Положение о страховании строительных рисков при лицензировании строительной деятельности. В соответствии с разделом 7 Правил страхования профессиональной ответственности строителей, являющихся неотъемлемым приложением указанного Положения Страхователь обязан внести Страховщику страховую премию, являющуюся платой за страхование и выражающуюся в процентах от страховой суммы (страховой тариф). Как правило, уплата страховой премии производится единовременным платежом. При заключении договора страхования на срок более 1 год страховая премия вносится каждый год страхования отдельно в соответствии с размером страхового тарифа, рассчитанного на 1 год страхования. Кроме того, Страхователь обязан своевременно, в сроки и объемах, оговоренные в договоре страхования, вносить страховые взносы. Размер первичного страхового взноса составляет 1.800 – 3.000 руб. в зависимости от количества штатных работников и сложности выполняемых строительных работ.

Таким образом, общий размер расходов на лицензирование строительной деятельности представляет собой довольно внушительную цифру. Причем из них лишь 1.300 руб. уплачивается непосредственно в государственный бюджет.

3.6. Выводы
Анализ нормативной базы, регламентирующей деятельность ряда органов исполнительной власти, позволяет сделать следующие выводы.

Взносы, взимаемые органами исполнительной власти в связи с совершением определенных действий, представляют собой сборы  в понимании Налогового кодекса РФ. Согласно п.2 ст.8 Налогового кодекса РФ под сбором понимается обязательный взнос, взимаемый с организаций и физических лиц, уплата которого является одним из условий совершения в отношении плательщиков сборов государственными органами, органами местного самоуправления, иными уполномоченными органами и должностными лицами юридически значимых действий, включая предоставление определенных прав или выдачу разрешений (лицензий). 

Из этого определения можно сделать следующие выводы:

1) данный платеж является обязательным - без соблюдения этого условия юридически значимое для плательщика сбора действие не будет совершено;

2) он носит индивидуально-возмездный характер;

3) идет на покрытие издержек, связанных с совершением органом публичной власти юридически значимого действия. 

Именно поэтому данные взносы зачисляются в соответствующие бюджеты, но не обезличиваются в них. В этом состоит отличие налогов от сборов, которые взимаются на определенные цели или являются платой за оказание плательщику каких-либо юридически значимых действий.

Однако, являясь частью государственного аппарата и выполняя значительный объем функций государства, органы исполнительной власти находятся на бюджетном финансировании. Поэтому в данном случае возникает проблема определения четких границ между функциями государственного управления органов исполнительной власти и предоставлением этими органами «публичных услуг».

Такое разграничение можно провести по различным критериям.

1. По объему.

 Если действие носит индивидуальную направленность, т.е. в нем преобладают частные интересы, то налицо «публичная услуга». Ведь любые частные блага предоставляются конкретным субъектам (физическим или юридическим лицам) по их индивидуальному запросу в соответствии с их нуждами. Например, в случае обращения указанных лиц в Госсанэпидемнадзор РФ за консультационными услугами по вопросам обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения. 

В случае же преобладания публично-правовых интересов и общественной направленности деятельности имеет место осуществление функций государственного управления органом исполнительной власти. Примером может служить деятельность государственных органов по поддержанию общественного порядка, которая адресована обезличено неопределенному кругу лиц, а не конкретным субъектам.

2. По добровольности.

При обращении лица к органам исполнительной власти за получением блага на добровольной основе в зависимости от личной необходимости, а не в порядке исполнения принятых государством правил имеет место «публичная услуга». Если же это благо «навязано» государством и не вытекает из индивидуальных нужд лица, т.е. присутствует элемент принуждения в рамках и на основе законов со стороны государства и его органов, то налицо функция государственного управления. Законное право принуждения является отличительной чертой государства.

3. По характеру.

Функции государственного управления органов исполнительной власти носят обязательный характер в силу обеспечения нормами Конституции РФ и их компетенции, причем являются обязательными не только для физических и юридических лиц, но и для органов исполнительной власти при осуществлении своих функций – они не вправе отказаться от совершения определенных действий, например, по лицензированию, если это предписано им нормативно-правовыми актами. Т.е. они не могут не реализовываться, чего нельзя сказать о «публичных услугах». Они не являются обязательными и могут не предоставляться, если частное лицо не имеет потребности в них и не обращается за их оказанием. 

Таким образом, можно выделить следующие признаки «публичной услуги» - это благо, которое 1) индивидуально, т.е. адресовано конкретным субъектам; 2) добровольно – оказывается без принуждения со стороны государства, а только по инициативе граждан и юридических лиц; 3) носит необязательный характер. 

Однако определение четких границ между осуществлением органами исполнительной власти функций государственного управления и предоставлением этими органами «публичных услуг», не решает проблему совмещения хозяйственных и властных функций. А это создает неравные условия конкуренции и выражается в злоупотреблении исключительным положением, связанным с обладанием властными полномочиями, что запрещено антимонопольным законодательством.

Глава 4. Организационно-технологические аспекты предоставления публичных услуг

В первом параграфе рассматриваются вопросы, связанные с распределением прав и ответственности при принятии решений о составе услуг, которые должны оказываться органами исполнительной власти. Более подробный анализ показывает, что в действительности речь идет как непосредственно об органах исполнительной власти (отдельных структурных подразделениях), так и подведомственных бюджетных организациях, государственных унитарных предприятиях, а также подведомственных предприятиях и учреждениях, которым «делегированы» властные функции органов исполнительной власти.

Во втором параграфе изучается вопросы о распределении прав и ответственности при принятии решений о ценообразовании на оказываемые услуги. В том числе – вопросы доступа к информации о существующих расценках, принципах ценообразования, формирования затрат.

В третьем параграфе анализируется распределение прав и ответственности при принятии решений об использовании средств, полученных от физических и юридических лиц в порядке платы за оказание услуг.

В четвертом параграфе рассматриваются вопросы материального стимулирования работников, принимающих участие в оказании публичных услуг. В частности, рассматривается вариант обеспечения достаточного уровня стимулирования в условиях высоких издержек измерения результата.

В пятом параграфе представлены основные выводы.

4.1. Распределение прав и ответственности при принятии решений о составе услуг, оказываемых органами исполнительной власти

В настоящее время состав и характер услуг, оказываемых органами исполнительной власти, не регламентирован специальными законодательными актами. В отличие от ряда других стран, в России отсутствует единый государственный перечень (реестр) услуг, оказываемых органами исполнительной власти, в том числе на платной основе. Сноска В странах СНГ подобные перечни имеются в Кыргызской Республике и  Республика Казахстан. Молдова)

Необходимость оказания некоторых видов услуг (информационных, сертификационных, методических и других) напрямую вытекает из функций министерств и ведомств, выполнение которых соответствует возложенным на них задачам, определенным в соответствующих Положениях о федеральных органах исполнительной власти. В ряде случаев оказание услуг рассматривается в качестве непосредственной функции властного органа. Так, согласно п.6 Положения о Российском агентстве по патентам и товарным знакам, к функциям Роспатента относится оказание информационных и правовых услуг («организует производство информационных продуктов и оказание физическим и юридическим лицам информационных и правовых услуг»), осуществление информационно-издательской деятельности, оказание образовательных услуг («организация подготовки и повышения квалификации специалистов в области охраны интеллектуальной собственности, разработка учебных планов и программ курсов и дисциплин»), услуг методического характера и других. 

Однако состав услуг, реально оказываемых государственными органами, значительно шире оговоренных в Положениях о соответствующих министерствах или вытекающих из основных функций федеральных органов исполнительной власти.

К видам услуг, оказываемых федеральными органами исполнительной власти, относятся информационные услуги, консультационные услуги, сертификационные услуги, экспертные услуги, образовательные услуги, рекламные услуги, транспортные услуги, природоохранные услуги, редакционно-издательская деятельность, услуги охраны и многие другие.

В условиях отсутствия единого государственного реестра (перечня) услуг, решения о составе услуг принимаются соответствующими органами государственной власти как федерального, так и регионального уровня. Состав услуг не регламентируется соответствующими нормативными актами федеральных органов исполнительной власти (приказы, распоряжения), даже в тех случаях, когда составление реестра услуг рассматривается в качестве непосредственной функции государственного органа. Так, согласно п. 61 Положения о Министерстве природных ресурсов РФ, одной из функций Министерства является разработка и утверждение по согласованию с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти перечня работ и услуг природоохранного назначения. Однако к настоящему моменту данный перечень не разработан. 

Принятие решений о составе услуг на ведомственном уровне нередко осуществляется без учета фактора общественной целесообразности оказания той или иной услуги в принципе, а также целесообразности оказания ее именно государством. В результате в числе услуг, предоставляемых государственными органами и подведомственными им учреждениями и организациями, могут оказаться те услуги, которые целесообразны исключительно с точки зрения того или иного ведомства. Разнообразие услуг и их масштабность не только способствуют росту внебюджетных доходов органов исполнительной власти, но и росту «значимости» и «важности» министерства и подведомственных ему организаций в глазах общества. Преобладание ведомственных и чисто коммерческих интересов над общественной целесообразностью, подкрепляемое возможностью принуждения потребителей, вытекающей из властных функций государственных органов, как будет показано ниже, особенно четко прослеживается при определении состава платных услуг

При решении вопроса о составе услуг не всегда принимается во внимание такой и фактор как наличие у государства финансовых, технических и кадровых возможностей по предоставлению тех или иных видов услуг. Очевидно, что оказание информационных услуг требует достаточно мощной технологической базы, сертификационных и экспертных услуг - персонала соответствующей квалификации, образовательных услуг – соответствующей методической базы и подготовленных кадров и т.д. В условиях ограниченности бюджетного финансирования, необоснованное расширение состава платных услуг требует перераспределения денежных средств и кадрового потенциала путем их отвлечения от обеспечения других, возможно более важных, государственных функций.

Следует также обратить внимание на тот факт, что решение о составе публичных услуг принимается без учета мнения граждан и организаций, являющихся потребителями услуг, а также выражающих их интересы общественных и профессиональных объединений. В результате услуги, необходимые с точки зрения потребителей и общества в целом, могут оказаться не включенными в состав услуг. К услугам, состав которых не оптимизирован с точки зрения запросов потребителей, могут быть отнесены услуги по предоставлению информации правового характера, методологические, консультационные и ряд других. 

Наряду с определением состава публичных услуг, к сфере ответственности органов исполнительной власти относится решение о механизме предоставления той или иной услуги. С учетом требований действующего законодательства, государственный орган определяет (по существу назначает) исполнителя услуги, принимает решение об отнесении услуги к категории бесплатной или платной (за исключением услуг, являющихся платными по закону, например, экологическая экспертиза), разрабатывает систему ценообразования, порядок и форму предоставления услуги и т.д. 

В условиях отсутствия четко регламентированного порядка выбора исполнителя услуги, определение исполнителя по существу относится к сфере ответственности органов государственного управления. 

Фактически по усмотрению федеральных органов исполнительной власти в качестве исполнителей публичных услуг выступают, как непосредственно министерства и ведомства, так и подведомственные им предприятия и организации, надзоры и инспекции при федеральных органах исполнительной власти, а также коммерческие структуры. В зависимости от конкретных обстоятельств в качестве исполнителей услуг могут быть определены:

· Непосредственно органы исполнительной власти (структурные подразделения и территориальные органы федеральных органов исполнительной власти); 

В качестве наиболее яркого примера оказания публичных услуг структурным подразделением федерального органа исполнительной власти может рассматриваться Министерство Путей Сообщения РФ. Согласно Положению о Системе Фирменного Транспортного Обслуживания (СФТО), Центр Фирменного Транспортного Обслуживания, оказывающий транспортные и информационные услуги, находится в структуре МПС и не является самостоятельным юридическим лицом. 

Однако в связи с тем, что в соответствии с требованиями антимонопольного законодательства (ст.7 закона РФ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках») запрещается совмещение функций органов исполнительной власти с функциями хозяйствующих субъектов, в большинстве случаев оказание коммерческих услуг «выведено» из состава услуг, оказываемых непосредственно министерствами и ведомствами.

· Подведомственные бюджетные учреждения и государственные унитарные предприятия;

В качестве исполнителей услуг могут выступать как уже действующие или реорганизованные подведомственные предприятия и организации, так и вновь созданные структуры. Своего рода «ядром» среди таких структур являются бюджетные организации, возможности контроля за деятельностью которых со стороны органов власти максимальны. 

Многие бывшие исследовательские, проектные, технологические и экономические институты, а также информационные организации, созданные еще в советский период для обоснования выработки управленческих решений государственных органов, по существу преобразованы в структуры по оказанию консультационных и информационных услуг, а также осуществления издательской деятельности (ВНИИНТПИ Госстроя России). 

Активно вовлечены в хозяйственную деятельность также некоторые информационные центры министерств и ведомств, созданные уже в 1990-е годы с целью обеспечения гласности в работе государственных органов (Российское Экологическое Федеральное Агентство МПР России, автономная некоммерческая организация Национальное информационное агентство Природные Ресурсы МПР России).
К числу организаций, специально созданных федеральными органами исполнительной власти для выполнения определенных хозяйственных функций, в том числе оказания платных услуг, может быть отнесен Филиал Информатика ГМЦ Госкомстата РФ. 

При сложившейся практике «назначения» исполнителя публичной услуги в лице бюджетной организации или государственного унитарного предприятия выбор не всегда производится с учетом оценки эффективности оказания услуги именно подведомственными структурами. Мотивом выбора исполнителя в лице подведомственного предприятия и организации может служить получение большего простора для хозяйственной деятельности, в результате чего более естественным выглядит увеличение объемов платных услуг; своего рода финансовая поддержка бюджетных организаций в условиях ограниченности их бюджетного финансирования (предоставление поля деятельности); наличие сложившихся личных взаимоотношений с руководством подведомственных структур; возможность относительного контроля их деятельности с организационной и финансовой точки зрения. Следует обратить внимание на тот факт, что вид оказываемых услуг не всегда соответствует конкретной цели, ради которой создана и наделена соответствующими ресурсами та или иная бюджетная организация.

· Подведомственные предприятия и учреждения, которым «делегированы» властные функции органов исполнительной власти (что противоречит действующему законодательству);

В качестве такого исполнителя может рассматриваться Федеральный Лицензионный Центр при Госстрое России (ФЛЦ). Приказом Госстроя от 22.12.2000 №294 Госстрой фактически делегировал полномочия по лицензированию строительной деятельности подведомственному государственному учреждению, которое в соответствии с законодательством не может быть наделено государственно-властными полномочиями, необходимыми для осуществления полномочий лицензирующего органа. Вместе с тем, ФЛЦ является активным субъектом предпринимательской деятельности, оказывающим услуги непосредственно связанные с лицензированием строительной деятельности, включая предлицензионную подготовку, консультационную, методическую, информационную деятельность по вопросам лицензирования, создание системы экспертных центров и другие. 

Парадоксальным выглядит также делегирование Федеральной службой геодезии и картографии России (Роскартография) функций сертификации геодезической и картографической продукции и услуг подведомственным ей государственным предприятиям (Госгисцентр, Госцентр Природа, ЦНИИГАиК), которые при этом сами занимаются производством сертифицируемой ими продукции. 

· Надзорные организации и инспекции, входящие в систему соответствующих министерств и ведомств;

К таким организациям относятся, в частности, управления государственного энергетического надзора Министерства энергетики РФ. В отличие от региональных управлений государственного энергетического надзора, являющихся территориальными органами министерства, управления энергетического надзора являются по своему правовому статусу государственными учреждениями. Однако этим учреждениям приданы некоторые функции государственного характера (что как уже отмечалось, противоречит антимонопольному законодательству). В соответствии с Постановлением РФ от 12.08.98 № 938 управления госэнергонадзора осуществляют лицензирование работ в области энергетики, оказывают услуги по сертификации электрических установок и приборов. Согласно п.9 данного Постановления, учреждения энергонадзора имеют также право оказывать в установленном Министерством энергетики порядке отдельные виды услуг, не связанных с выполнением контрольных и надзорных функций.

К надзорным организациям и инспекциям, оказывающим достаточно широкий перечень услуг, относятся также управления Госсвязьнадзора (Государственный комитет по связи и информатизации РФ), Госнефтеинспекции (Министерство энергетики РФ), инспекции Госгеонадзора (Роскартография) и другие.

· «Околоведомственные» коммерческие структуры;

Несмотря на относительную распространенность практики делегирования полномочий по оказанию услуг «околоведомственным» структурам, их статус и взаимоотношения с государственными органами обычно не афишируются. Хотя некоторые министерства, например, Министерство природных ресурсов РФ, даже включают подобные компании в список подведомственных организаций (ЗАО Геоинформмарк, ЗАО Концерн Роснедра). 

Передача некоторых видов публичных услуг в частный сектор вызывает много критики со стороны потребителей услуг. Данная критика может быть расценена как справедливая, поскольку ряд коммерческих структур по существу подконтролен органам исполнительной власти в связи с наличием дружественных, родственных или иных связей с собственниками или руководством частных предприятий. В такой ситуации мотивом делегирования услуги является, скорее всего, не нехватка бюджетных средств, не невозможность оказания ее государством качественно и достаточно эффективно, а личный интерес конкретного государственного служащего. 

Однако сложившаяся ситуация отнюдь не снимает вопроса о правомочности и целесообразности выбора в качестве исполнителя услуги коммерческого предприятия, в тех случаях, когда услуга не является функциональной обязанностью государственного органа, и частная структура, выбранная на основе открытого тендера, может оказать ее качественнее, быстрее и эффективнее. Следует также отметить, что более широкое привлечение предприятий частного сектора может создать благоприятное конкурентное воздействие на оказание услуг государством. 

Отсутствие развитой нормативно-правовой базы, четко регламентирующей порядок оказания тех или иных видов услуг федеральными органами исполнительной власти, открывает перед государственными органами широкие возможности по извлечению дополнительных доходов путем увеличения доли платных услуг. Серьезным стимулом к коммерциализации услуг является ограниченность бюджетного финансирования расходов на государственное управление, недостаточность бюджетных ассигнований для покрытия инвестиционных расходов, недофинансирование отдельных видов текущих расходов министерств и ведомств (прежде всего, аренда, коммунальные платежи, связь, транспортные расходы и другие). Причиной введения некоторых видов услуг, в том числе услуг образовательного характера, может служить и стремление к созданию своего рода легального поля для «подработки» государственных служащих (педагогическая, научная деятельность). Мотивом коммерциализации услуг также может являться стремление к увеличению доходов работников подведомственных бюджетных учреждений за счет внебюджетных источников (увеличение средств на оплату труда за счет доходов от предпринимательской деятельности, в том числе от оказания платных услуг).

Дополнительные возможности по переводу отдельных видов услуг на платную основу создаются в связи с недостаточной развитостью нормативно-правовой базы, регламентирующей права и порядок доступа к тем или иным услугам. 

Особый интерес в данной связи представляют информационные услуги. В распоряжении государства в лице государственных органов и организаций в настоящее время находится значительная часть совокупного информационного ресурса страны, созданного в основном за счет бюджетных средств. В соответствии с данными, представленными в Национальном докладе Информационные ресурсы России, подготовленном Государственным комитетом РФ по связи и информатизации в 1999 г., общее число наименований федеральных информационных ресурсов, упомянутых в нормативных актах, регламентирующих создание и использование информационных ресурсов, превышает 400, а число федеральных органов и организаций, ответственных за эти ресурсы – около 200. 

Общие принципы формирования, поддержания и обеспечения доступа к государственным информационным ресурсам провозглашены в Законе РФ «Об информации, информатизации и защите информации». В частности, в п.1 статьи 10 Закона указывается, что государственные информационные ресурсы являются открытыми и общедоступными. Исключение составляет информация, отнесенная к категории ограниченного доступа. В п.3 этой же статьи Закона указывается, какую информацию запрещено относить к информации с ограниченным доступом. 

Однако данный закон не подкреплен соответствующими подзаконными актами, определяющими порядок предоставления информационных ресурсов (в том числе не регламентируется их бесплатность/платность), а также порядок доступа к той или иной категории информационных ресурсов со стороны граждан и организаций. В результате большинство министерств и ведомств, обладающих информационными ресурсами, содержащими сведения, представляющие интерес для массового пользователя, самостоятельно регулируют порядок доступа к информационным ресурсам. На практике к категории открытой информации относятся ограниченные объемы информационных ресурсов, предоставляемых на бесплатной основе. Основной информационный массив попадает в категорию ресурсов с регламентированным доступом и автоматически становится платным. При этом наблюдается усложнение процедуры доступа к бесплатной информации, что стимулирует потенциальный спрос на платные информационные услуги. 

В данном отношении особенно показательна деятельность Государственного комитета по статистике РФ. В условиях отсутствия четкого законодательного регламентирования порядка доступа к статистической информации, решение о ее предоставлении на платной или бесплатной основе по существу относится к сфере ответственности Госкомстата. В течение последних лет объем статистической информации, находящейся в открытом доступе, т.е. предоставляемой на бесплатной основе, неуклонно снижается, в то время как объем платной информации неуклонно растет. На Интернет-сервере Госкомстата к категории открытых относятся 10 баз данных, часть из которых вряд ли представляет интерес для широких слоев пользователей. Основной массив данных, включая 23 базы данных, относится к категории регламентированных информационных фондов, подписка на которые по решению Госкомстата является платной. Помимо ресурсов Интернет, источником бесплатной статистической информации могут служить публикуемые Госкомстатом статистические сборники, имеющиеся в библиотеке Госкомстата, а также в ряде других крупных российских библиотек. Однако доступ в библиотеку Госкомстата ограничен, а в фонды других российских библиотек сборники поступают с большим опозданием. 

Коммерциализация использования федерального информационного ресурса является характерной чертой информационной политики Госстроя. Как сообщается на Информационном сервере Госстроя России, оказание информационных услуг осуществляется на основе публичной оферты на платной основе. По усмотрению Госстроя, к категории платных относятся не только справочные и нормативно-методические материалы, но и правовая база Госстроя.

К числу органов исполнительной власти, широко практикующих введение платности информационных услуг, также относятся Роспатент и Госстандарт.

В отличие от информационных услуг, где в силу их высокой общественной значимости государство вынуждено в той или иной мере соблюдать некий баланс между платностью и бесплатностью, ряд других услуг является исключительно или почти исключительно платными. При этом обоснованность введения платности услуг, которые по существу являются функциональными обязанностями органов власти, отнюдь не очевидна. В ряде случаев плата вводится за те услуги, которые фактически уже оплачены потребителем в форме налогов. Также не всегда учитываются возможные отрицательные последствия введения платности в виде возможного недопотребления услуги обществом. 

К числу платных относится большинство услуг, связанных с осуществлением разрешительных функций государства, включая экспертные, методические, консультационные, образовательные услуги и другие. При этом часть услуг носит явно принудительный характер. 

Принуждение к потреблению тех или иных видов платных услуг может явиться следствием создания административных барьеров (удлинение сроков, искусственное усложнение процедуры или введение процедуры, невыполнимой в принципе) в процессе осуществления лицензирования, сертификации, регистрации, выдачи разрешений и т.п. Так, процесс лицензирования строительной деятельности ФЛЦ Госстроя России и его территориальными отделениями зачастую сопровождается негласным требованием экспертизы документов в случаях получения лицензии на виды работ, по которым в соответствии с действующим законодательством проведение дополнительной экспертизы не требуется. В ряде случаев выдвигаются необоснованные требования повышения квалификации сотрудников организации-соискателя лицензии. Подобная практика ФЛЦ стимулирует приобретение услуг, оказываемых базовыми экспертно-лицензионными центрами, развитие сети которых является одним из видов его уставной деятельности. Кроме того, растет спрос на услуги в имеющих аккредитацию Госстроя и «дружественных» ему учебных центрах и институтах. 

Коммерциализация услуг часто сопровождается навязыванием избыточных услуг. Так, с целью минимизации сроков экспертизы заявок на изобретения, полезные модели и промышленные образцы (по некоторым видам изделий срок экспертизы достигает 24 мес.), Роспатент предлагает заявителю приобретение платной услуги информационного поиска. В случае ее приобретения срок рассмотрения заявки сокращается до 4 мес.
Как показывает проведенный анализ, сложившийся порядок принятия решения о составе публичных услуг и механизме их оказания не может быть признан удовлетворительным.

Представляется целесообразным осуществить инвентаризацию публичных услуг, оказываемых в настоящее время органами исполнительной власти и подведомственными им предприятиями и организациями, на предмет их общественной значимости, соответствия целям деятельности и функциональным обязанностям государственных органов и организаций, обоснованности платности услуг, а также исключения избыточных услуг и услуг принудительного характера. 

В целях упорядочения оказания публичных услуг органами исполнительной власти и их учреждениями, возможно, следует законодательно определить признаки отнесения услуг к категории платных, как это сделано в законодательстве ряда зарубежных стран
. 

Целесообразно рассмотреть вопрос о введении государственного реестра (перечня) платных услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их учреждениями. В качестве органа, уполномоченного вести данный реестр, может выступить Министерство РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства.

К разработке государственного реестра следует привлечь не только органы исполнительной власти, но и профессиональные ассоциации и общества защиты прав потребителей. Участие в подготовке реестра организаций, выражающих интересы потребителей публичных услуг, позволит оптимизировать состав услуг с точки зрения общества.

При разработке государственного реестра услуг, оказываемых органами исполнительной власти, целесообразно учитывать положительный и отрицательный опыт регулирования состава платных услуг на уровне субъектов РФ и отдельных регионов
. Полезным также представляется использование опыта Казахстана и Кыргызии по ведению государственного реестра платных услуг, оказываемых органами государственной власти
. 

В отсутствие государственного реестра, состав услуг, оказываемых на платной основе, может быть включен в ведомственный реестр, утвержденный соответствующим приказом министерства или ведомства. При этом составление реестра должно рассматриваться в качестве одной из функциональной обязанностей органа исполнительной власти.

Следует также регламентировать порядок определения исполнителей публичных услуг в лице государственных органов, подведомственных предприятий и организаций, а также коммерческих структур. Выбор конкретного исполнителя должен строиться с учетом социальной значимости услуги, ее соответствия функциональным обязанностям министерств и ведомств, наличия у исполнителя финансовых, технических и кадровых ресурсов, необходимых для оказания услуги, а также возможностей исполнителя по качественному и эффективному оказанию услуги. Процедура выбора исполнителя должна быть не только обоснованной, но и открытой. 

4.2. Распределение прав и ответственности при принятии решений о ценообразовании на оказываемые услуги

В настоящее время в Российской Федерации отсутствует единый порядок ценообразования на платные услуги, оказываемые федеральными органами исполнительной власти и подведомственными им предприятиями и организациями. 

Отсутствие четкой государственной регламентации ценообразования на платные услуги государственных органов является в определенной мере следствием слабой теоретической проработки и отсутствия целостной стратегии совершенствования финансового механизма деятельности государства по оказанию публичных услуг. Недостаточно проработанным является вопрос о функции цены при оказании различных видов услуг государственными органами. Неясным остается вопрос, в какой мере цена должна выполнять стимулирующую функцию по отношению, как к потребителю услуги, так и ее исполнителю. 

В сложившихся условиях разработка политики ценообразования в области платных услуг по существу относится к сфере ответственности самих исполнителей услуг. При этом, как будет показано ниже, органы государственной власти имеют достаточно широкие полномочия не только по формированию ценовой политики, но и по использованию доходов от оказания платных услуг. Такая ситуация, на наш взгляд, не может быть признана удовлетворительной, поскольку субъективные цели, в том числе финансовые интересы того или иного ведомства, проявляющиеся в ценовой политике, могут не всегда соответствовать стратегическим и текущим общегосударственным задачам, а также функциям государственных органов. 

При отсутствии действенного государственного контроля за установлением и соблюдением тарифов и цен на платные услуги и требований к открытости ценовой политики государственных органов механизм ценообразования является одним из наиболее закрытых аспектов хозяйственной деятельности органов государственного управления. Представленная широкому кругу пользователей информация о ценообразовании крайне ограничена и отрывочна и не является прозрачной. 

Анализ политики ценообразования на платные услуги ряда федеральных органов исполнительной власти и подведомственных им структур, проведенный на основе имеющейся в открытом доступе информации, позволяет сделать следующие выводы:

1) Единые правила расчета, представления и утверждения цен на платные услуги, оказываемые федеральными органами исполнительной власти, отсутствуют. 

Цены и тарифы на платные услуги утверждаются ведомственными нормативными актами, в случае, если орган исполнительной власти непосредственно выступает исполнителем услуг. Подведомственные организации и учреждения самостоятельно определяют и утверждают цены и тарифы на предоставляемые платные услуги соответствующими приказами.

В настоящее время цены и тарифы на платные услуги, оказываемые органами исполнительной власти и подведомственными учреждениями и предприятиями, не подлежат согласованию с такими государственными органами, как Министерство финансов, Министерство по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства. 

2) Информация об утвержденных ценах и тарифах часто не является доступной для потребителей услуг и в целом  не носит прозрачного характера. 

В большинстве случаев прейскуранты на оказываемые публичные услуги не представлены наглядно в местах оказания услуг и не анонсируются на Интернет-серверах соответствующих министерств и ведомств. Открытые прейскуранты на оказываемые услуги имеются у ограниченного числа исполнителей публичных услуг. Наиболее подробная информация о ценах и тарифах на платные услуги представлена на Интернет-сервере Роспатента и подведомственного Роспатенту Федерального института промышленной собственности, являющегося основным исполнителем услуг. Относительно подробная информация о тарифах представлена также на Интернет-сервере МПС и его структурного подразделения ЦФТО, а также ГМЦ Госкомстата. Ценовая информация об оказываемых услугах имеется также на Информационном сервере Госстроя России.

В случае отсутствия открытых прейскурантов цена определяется конкретным исполнителем после получения запроса со стороны потенциального потребителя услуг (Филиал Информатика ГМЦ Госкомстата). Основанием для определения цены обычно является внутриведомственная инструкция, утвержденная соответствующим приказом, и не подлежащая официальному опубликованию. 

Сложившийся порядок предоставления информации о ценах и тарифах преследует сугубо ведомственные интересы, а также препятствует контролю обоснованности цены в части покрытия расходов по оказанию услуги или извлечению ренты, в том числе вследствие монопольного характера услуги. 

Неполнота ценовой информации обусловливает неоптимальное поведение продавца и потребителя услуги. Усложняется сама процедура приобретения услуги с точки зрения потребителя. Потребитель оказывается вынужденным тратить дополнительные усилия и время для выяснения ценовых условий приобретения услуги. Парадоксальным является тот факт, что в ряде случаев цена становится известной потребителю не до принятия решения о приобретении услуги, а уже после того, как потребитель оказывается уже «втянутым» во взаимодействие с государственным органом или подведомственным предприятием по предоставлению услуги. Так, например, предпринимателю, обратившемуся за получением строительной лицензии в ФЛЦ Госстроя, общая стоимость его расходов по лицензированию, включая приобретение «сопутствующих» услуг, становится известной только после подготовки перечня документов, представляемых для получения лицензии
. 

Непрозрачность ценовой информации также является источником коррупционной опасности.

3) Единая специально разработанная методика ценообразования на услуги, оказываемые органами исполнительной власти, в настоящее время отсутствует. 

Конкретные методики расчета стоимости платных услуг обычно разрабатываются финансово-экономическими (планово-финансовыми) управлениями министерств и ведомств в соответствии с федеральными и ведомственными нормативными актами по ценообразованию. Своего рода базовым документом является «Положение о составе затрат по производству и реализации продукции (работ, услуг), включаемых в себестоимость продукции (работ, услуг), и о порядке формирования финансовых результатов, учитываемых при налогообложении прибыли», утвержденное постановлением Правительств РФ от 05.08.92 № 552 (с учетом изменений и дополнений).

Отсутствие единой методики создает предпосылки для необоснованного завышения цен и тарифов, а также затрудняет проверку правильности расчетов. 

Следует отметить, что отсутствие единой методики определения цены является следствием слабой проработанности общих принципов ценообразования и классификации услуг, оказываемых органами исполнительной власти и подведомственными им организациями. Несмотря на то, что ценообразование является одним из ключевых вопросов упорядочения хозяйственной деятельности органов исполнительной власти, остаются не выясненными следующие вопросы:

А) В каких случаях цена должна исключительно покрывать издержки по оказанию услуги?

Б) Какие именно издержки должна покрывать цена? Например, в случае оказания информационных услуг, должна ли цена покрывать издержки по доведению информации до потребителя (dissemination costs), или включать издержки по подготовке информации? Если цена оказываемой услуги включает затраты на подготовку, то на основе каких принципов определяется стоимость подготовки? 

В) При каких обстоятельствах (на какие виды услуг, каким категориям потребителей) государство может оказывать услуги по рыночным ценам? Каков должен быть уровень прибыли? Как определить уровень прибыли, который оправдывал бы с точки зрения потребителя приобретение услуги в коммерческих целях? 

Г) Насколько правомерно использование рыночного механизма формирования цены услуги в случае необходимости покрытия дефицита бюджетного финансирования?

Д) На основе каких принципов должна определяться цена в том случае, если государство оказывает не просто услугу (raw service), а услугу с добавленной стоимостью (value-added service) (например, предоставление правовой информации  определенным образом систематизированной, с возможностью поиска и т.п.)? 

4) Конкретный анализ действующих методик ценообразования затруднен в связи с отсутствием свободного доступа к данным документам. В результате не представляется возможным выяснить, исходя из каких именно фактических затрат формируется стоимость (трудозатраты, профессиональная подготовка специалистов, структура затрат, сложность работ и т.д.), определяется ли она на бесприбыльной основе или каков уровень прибыльности.

5) Отсутствие единого порядка определения цен на оказываемые услуги создает возможность установления монопольно высоких цен, а также повышения цен без соответствующего изменения порядка оказания услуг и их качества. 

Установление монопольно высоких цен на оказываемые услуги приводит к возникновению непроизводительных издержек у потребителей, и ограничивает потребление услуг со стороны категорий потребителей с более низкими доходами. Возникает опасность недопотребления услуги, что может неблагоприятно сказаться на социально-экономическом развитии общества в целом. 
6) В условиях отсутствия нормативного и методического регулирования ценообразования отмечаются случаи ценовой конкуренции между различными подведомственными организациями, оказывающими идентичные платные услуги. Примером в данном отношении может служить Госкомстат, подведомственные организации которого (ГМЦ Госкомстата и филиал ГМЦ Информатика) устанавливают разные цены на идентичную информационную услугу (предоставление выборки статистической информации).

Представляется, что сам факт конкуренции между государственными структурами должен быть оценен положительно с точки зрения потребителя, который может обнаружить свои предпочтения при приобретении услуги. Однако в условиях неполноты информации наличие конкурирующих структур требует дополнительных усилий со стороны потребителя по определению одного из самых существенных условий сделки – ценового, а также затрудняет проведение потребителем ценового анализа. Такого рода конкуренция не только не стимулирует исполнителя к качественному оказанию услуги, но и создает дополнительные сложности для потребителя. 

7) Оказание услуг обычно осуществляется по единому прейскуранту без учета категорий пользователей и характера дальнейшего использования услуги (например, приобретение услуги в коммерческих целях). Своего рода исключения (оказание услуг по пониженным тарифам или на бесплатной основе) делаются в основном для органов государственной власти, реже для государственных предприятий и учреждений. 

В условиях отсутствия четкой государственной регламентации и открытости ценовой политики органов государственной власти наличие единого уровня цен может быть оценено скорее положительно. Наличие шкалы цен усложняло бы процедуру приобретения услуги и создавало бы дополнительный источник коррупционной опасности. Однако в принципе установление цен на отдельные виды услуг требует дифференцированного подхода к определению цен для государственных органов, бюджетных организаций, коммерческих структур, учебных заведений и научно-исследовательских институтов, частных лиц и т.д. Существование шкалы цен для различных категорий потребителей, а также дифференциация цен в зависимости от цели приобретения услуги отмечается в практике большинства развитых государств.

Очевидно, что сложившийся порядок ценообразования на платные услуги, оказываемые органами исполнительной власти и подведомственными предприятиями и учреждениями, не может быть признан удовлетворительным. Отсутствие единого, четко регламентированного механизма установления цен и требований к открытости и прозрачности ценовой политики государственных органов имеет неблагоприятные последствия с точки зрения граждан и организаций, являющихся потребителями услуг, а также общества в целом. Кроме того, в условиях оказания услуг в неконкурентной среде, цена не выполняет стимулирующую функцию по отношению к качеству услуги.  

В данной связи актуальной представляется выработка единых принципов формирования цен на публичные услуги, оказываемые органами государственного управления. Механизм ценообразования применительно к определенному набору услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их организациями, должен строиться с учетом следующих факторов:

· Значимости услуги с точки зрения потребителя;

· Значимости услуги в контексте общегосударственной политики;

· Характера услуги в плане отнесения ее к категории функциональной обязанности органа исполнительной власти;

· Издержек по оказанию услуги;

· Характера услуги в плане представления ее в «сыром виде» (raw data) или с добавлением стоимости (value-added service);

· Учета требований действующего законодательства к платности услуги и механизму оплаты; 

· Прочих факторов.

Порядок определения цен на услуги органов государственного управления должен быть закреплен соответствующим законодательным актом. Возможно, следует рассмотреть вопрос о введении требования согласования цен с Министерством Финансов РФ и Министерством РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства.

Представляется целесообразным также введение требований открытости и прозрачности ценовой политики органов государственной власти и подведомственных им предприятий и организаций. Предоставление информации о ценах на оказываемые услуги должно стать неотъемлемым элементом системы оказания публичных услуг. Вместе с тем, необходимо усиление контроля за соблюдением порядка ценообразования и обоснованности цен на публичные услуги со стороны государства, граждан и организаций.

Следует отметить, что при разработке механизма формирования цен на платные услуги органов государственного управления представляется целесообразным использовать опыт ряда западных стран (США, Великобритания, Швеция), имеющих многолетнюю историю регулирования и контроля экономической эффективности публичных услуг. Полезным представляется также использование опыта стран Европейского Союза в области выработки единого подхода к определению цен на оказываемые государством услуги информационного характера
. 

4.3. Распределение прав и ответственности при принятии решений об использовании средств, полученных от физических и юридических лиц в порядке платы за оказание услуг

Стремление органов исполнительной власти и подведомственных предприятий и организаций к расширению масштаба оказания платных услуг находится в тесной  зависимости от степени свободы в использовании полученных средств.  Возможность самостоятельного использования полученных доходов на ведомственные, а зачастую и личные нужды является одним из главных стимулов инициативного расширения состава услуг, оказываемых органами государственного управления. 

Анализ прав и ответственности при использовании средств, полученных органами власти от оказания платных услуг, крайне затруднен рядом обстоятельств:

1) Как показано в предыдущих разделах, платные услуги, вытекающие из осуществления властных полномочий или сопряженные с ними, оказывают в настоящее время не только и не столько непосредственно сами министерства и ведомства, но и подведомственные им структуры – бюджетные организации, государственные унитарные предприятия, а иногда даже и акционерные общества.

Делегирование функций по оказанию платных услуг нижестоящим организациям связано не только с формальным запретом органам государственной власти заниматься предпринимательской деятельностью, но и с тем, что возможности «манипулирования» внебюджетными средствами у подведомственных учреждений, а, тем более, государственных унитарных предприятий, значительно шире.  

Таким образом, говоря об оказании органами исполнительной власти публичных услуг, мы имеем в виду целый перечень субъектов исполнения этих услуг. Права и ответственность этих субъектов различны и зависят от их правового и организационно-экономического статуса. Анализ  действующего законодательства в аспекте закрепления прав и ответственности органов власти по использованию доходов от оказания платных услуг, должен вестись, таким образом, не только непосредственно по органам управления, но и по ряду подведомственных им структур.

2) Анализ проблемы не сводится только к выяснению формальной системы прав и ответственности различных структур, определенной соответствующим законодательством. Реальная практика, построенная по принципу формальной и неформальной внутриведомственной субординации, позволяет осуществлять перераспределение доходов в адрес вышестоящих организаций, не предусмотренное законодательством. Именно действием такого рода перераспределительных механизмов в определенной мере может быть объяснен тот факт, что федеральные министерства и ведомства в условиях недостаточного объема бюджетного финансирования (формально являющегося исключительным источником средств), тем не менее, справляются с решением вопросов обеспечения своей деятельности. 

3) Вопрос распределения прав и ответственности в отношении распоряжения средствами, полученными от оказания платных услуг органами государственного управления, является подвопросом проблемы изучения всего бюджетно-финансового механизма функционирования органов исполнительной власти. Система получения и использования финансовых средств от оказания платных услуг является лишь дополнительным элементом, более или менее органично встроенным в основной финансовый механизм системы государственного управления, базирующийся на использовании средств федерального бюджета. Соответственно, вопрос полномочий органов власти в использовании средств, полученных от оказания платных услуг, носит производный характер от степени разработанности и совершенства механизма финансирования органов государственного управления за счет бюджетных средств. Между тем, на фоне многочисленных в последнее десятилетие попыток реформирования системы государственного управления, перестройки государственного аппарата  проблеме детального анализа и комплексной разработки финансового механизма обеспечения деятельности органов власти не уделяется достаточного внимания.

4) Деятельность органов исполнительной власти и подведомственных учреждений, оказывающих платные услуги, тесно связанные с исполнением властных функций, имеет определенные отличия от деятельности бюджетных организаций, оказывающих публичные услуги в конкурентной среде (медицина, образование, охрана и пр.). Это существенно меняет природу и характер доходов, получаемых от оказания услуг органами государственного управления и, следовательно, отличными должны быть основы и процедуры финансового механизма деятельности органов исполнительной власти.
Органы государственного управления играют двоякую роль в системе государственных финансов. С одной стороны, особая функция федеральных органов исполнительной власти состоит в том, что они выступают главными распорядителями бюджетных ассигнований в рамках своих ведомств. Вместе с тем, министерства и ведомства выступают как обособленные юридические лица с определенными правами и ответственностью по распоряжению средствами, полученными на обеспечение собственной деятельности. В этом отношении по своему правовому статусу органы исполнительной власти подпадают под определение бюджетного учреждения в соответствии с признаками бюджетного учреждения (ст. 161 БК). 

В отсутствии специально разработанного и законодательно закрепленного финансового механизма функционирования федеральных органов исполнительной власти их деятельность в определенных аспектах регулируется общим законодательством о бюджетных учреждениях. 

Доходы бюджетных учреждений от предпринимательской деятельности, в том числе средства от оказания платных услуг, и направления их использования отражаются, согласно законодательству о бюджетных учреждениях (п.3 ст. 161  БК), в сводной смете доходов и расходов, включающей как бюджетные, так и внебюджетные средства. Одновременно учреждением составляется обособленная смета доходов и расходов по внебюджетным средствам.

Смета по внебюджетным средствам включает в себя две достаточно разнородные группы средств – 1) целевые внебюджетные средства и 2) средства, получаемые от собственной предпринимательской деятельности, в том числе от оказания платных услуг. Смета доходов и расходов по внебюджетным средствам подведомственных учреждений утверждается руководителем министерства, а смета самого министерства – Министерством финансов РФ. 

Министерство как главный распорядитель средств составляет консолидированную смету и  отчет об исполнении сметы по внебюджетным средствам, включающий собственный отчет и отчеты подведомственных учреждений. Консолидированный отчет предоставляется министерством в Минфин РФ.

В настоящее время бюджетные организации относительно самостоятельны в исполнении смет доходов и расходов, поступающих от предпринимательской деятельности (ст. 296 ГК; ч.6 ст.161 БК). При этом, если расходование целевых внебюджетных средств должно осуществляться строго целевым образом, то в отношении средств, получаемых от предпринимательской деятельности, в том числе от оказания платных услуг, организации имеют большую самостоятельность. При исполнении сметы доходов, полученных от предпринимательской деятельности, организация имеет возможность не только пересматривать и уточнять объем сметы, но и  перераспределять средства внутри кодов экономической классификации. Изменения осуществляются путем пересмотра в течение финансового года сметы доходов и  расходов данных средств. Измененная смета утверждается  приказом руководителя органа исполнительной власти. 

Основными нормативными актами, на основании которых ведется бухгалтерский учет бюджетными организациями, являются Инструкция по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях (утверждена приказом Минфина РФ от 30.12.99  № 107 с изменениями от 10.07.2000) и  Инструкция о годовой, квартальной и месячной бухгалтерской отчетности бюджетных учреждений и иных организаций, получающих финансирование из бюджета в соответствии с бюджетной росписью (утверждена приказом Минфина РФ от 15 июня 2000 г. № 54 н с изменениями от 10.09.2001). 

В соответствии с пп.6. и 21 Инструкции №107 наряду с единым балансом бюджетным учреждением составляется отдельный баланс по средствам, полученным за счет внебюджетных источников (ф.№1-1), а также отчет об исполнении сметы доходов и расходов по внебюджетным источникам (ф.№ 4). 

Таким образом, если процедура использования  бюджетных средств четко регламентирована, то в отношении использования средств, поступающих от оказания платных услуг, как и от других видов предпринимательской деятельности, органы власти относительно самостоятельны. При этом  ответственность руководителей в отношении расходования данных средств практически ограничена мерами, предусмотренными за нарушения соответствующих положений налогового законодательства в той части, в которой бюджетное учреждение является налогоплательщиком. 

Распоряжение средствами, полученными от оказания платных услуг, становится фактически бесконтрольным, когда внебюджетные счета организаций исполняются банковскими организациями, в том числе коммерческими банками. Между тем, необходимость контроля государства над денежными потоками, возникающими от осуществления органами власти предпринимательской деятельности, обусловлена целями оптимизации  механизма финансирования бюджетных организаций.  

Усиление контроля со стороны государства в настоящее время выражается, прежде всего, в переводе внебюджетных средств бюджетных учреждений на казначейскую систему исполнения, что предусмотрено статьей 148 Бюджетного кодекса. Постановлением Правительства  РФ от 22.08.98 №1001 Министерству финансов РФ, иным  федеральным органам исполнительной власти, а также другим получателям средств федерального бюджета предписано до 1 января 1999 г. обеспечить закрытие в учреждениях Центрального Банка России и в кредитных коммерческих организациях счетов, отражающих доходы от предпринимательской деятельности.

Механизм открытия счетов бюджетных организаций в органах казначейства  утвержден приказом Минфина РФ от 21.06.2001 № 46н "О порядке открытия и ведения территориальными органами федерального казначейства Министерства финансов Российской Федерации лицевых счетов для учета операций со средствами, полученными от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, получателей средств федерального бюджета, финансируемых на основании смет доходов и расходов".  Внебюджетные фонды всех бюджетных организаций должны быть переведены на казначейское обслуживание к 2002 г. 

При казначейской системе исполнения смет федеральные органы власти действуют на основе генерального разрешения на открытие счетов по учету средств, полученных от предпринимательской деятельности и иной приносящей доход деятельности (Приказ Министерства финансов РФ от 2.02.99  N 9н). В генеральном  разрешении образование и использование каждого источника внебюджетных средств должно быть обосновано соответствующими законодательными актами. Таким образом, устанавливается определенная система учета и контроля предпринимательской деятельности органов исполнительной власти и подведомственных организаций.  

Усиление контроля государства за коммерческой деятельностью участников бюджетного процесса сопровождается мерами по  воссозданию единой финансовой базы функционирования органов власти за счет консолидации средств, полученных органами государственного управления от оказания платных услуг, в федеральный бюджет. Так, при планировании федерального бюджета на 2002 г. устанавливается, что доходы федерального бюджета формируются, в том числе, за счет платных услуг, оказываемых федеральными органами государственной власти в объеме 698,9 млн. руб. 

В экспертном заключении Счетной палаты РФ по проекту бюджета на 2002 г. также указывается на необходимость консолидации в федеральном бюджете доходов главных распорядителей средств федерального бюджета (федеральных министерств и ведомств) как одного из значительных резервов увеличения ресурсной части федерального бюджета.

Консолидация доходов от оказания платных услуг органами исполнительной власти в федеральном бюджете, вместе с тем,  может и должна быть увязана с определенной самостоятельностью органов власти по распоряжению внебюджетными средствами через механизм, при котором консолидированные в бюджет доходы от платных услуг не обезличиваются, а возвращаются в ведомство в качестве дополнительного бюджетного финансирования (по аналогии с тем, что сейчас происходит с арендными платежами, получаемыми бюджетными организациями). По существу такой механизм уже отрабатывается в Санкт-Петербурге на основе «Положения о порядке зачисления и расходования доходов, полученных бюджетными учреждениями от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности» (утверждено распоряжением председателя Комитета финансов Администрации Санкт-Петербурга от 02.02.2001 № 6-р).

Данный механизм финансирования деятельности органов исполнительной власти  сохраняет за министерствами и ведомствами возможность частичного обеспечения своей деятельности за счет косвенных источников финансирования, в том числе за счет оказания платных услуг физическим и юридическим лицам в рамках ведомства. Однако порядок доступа к этим средствам через  консолидированный бюджет позволит исключить обособление средств, «зарабатываемых» путем оказания платных услуг, и таким образом элиминировать почву для неоправданной коммерциализации деятельности органов исполнительной власти. 

В отношении подведомственных бюджетных организаций вопрос использования внебюджетных средств имеет определенную специфику. Процесс оптимизации структуры государственных ассигнований на развитие отрасли за счет сочетания бюджетных и внебюджетных средств  требует решения вопроса о рациональных пределах такого сочетания и, соответственно, о критериях целесообразности включения в реестр бюджетополучателей тех подведомственных организаций, у которых внебюджетные средства составляют преобладающий источник финансирования. Вопрос о  необходимости определения критерия, который позволил бы в зависимости от доли использования внебюджетных средств переводить организации из разряда бюджетных в разряд дотируемых с использованием средств федерального бюджета по другим направлениям, был поставлен в Программе экономии государственных расходов (1998 г.). В заключениях Счетной палаты РФ на проект федерального закона "О федеральном бюджете на 2002 год"  также предлагается рассмотреть вопрос о целесообразности дальнейшего финансирования бюджетных учреждений, получающих средства федерального бюджета в размере не более 20-30% расходов на свое содержание и обеспечиваемых в основном за счет доходов, получаемых от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности.  

Вывод организаций, способных самостоятельно зарабатывать средства за счет оказания платных услуг, из состава бюджетополучателей, может быть частичным, при сохранении целевого бюджетного дотирования определенных статей расходов, или же полным – путем акционирования и иных форм перевода организации в коммерческий сектор. Следует еще раз подчеркнуть, что, речь идет о продуманной системе мероприятий в отношении именно подведомственных бюджетных учреждений. Адекватность бюджетного статуса самих органов власти не подлежит обсуждению. 

Существенно большими возможностями по распоряжению средствами, получаемыми от оказания платных услуг, обладают государственные унитарные предприятия.  В настоящее время контроль со стороны государства за финансовой деятельностью унитарных предприятий крайне ограничен даже в отношении бюджетных средств. Что касается доходов, получаемых от предпринимательской деятельности, то руководители унитарных предприятий практически полностью самостоятельны в их расходовании. В условиях, когда Федеральное казначейство не получает отчетность ни об использовании унитарными предприятиями целевых бюджетных инвестиций,  ни о направлениях и эффективности расходования получаемых на базе использования государственной собственности доходов, актуальным является предусмотренное Гражданским Кодексом РФ (ст. 113) и Бюджетным Кодексом РФ (ст. 178) принятие федерального закона о государственных унитарных предприятиях. В соответствии с этим законом должно быть осуществлено реформирование существующей системы управления государственными унитарными предприятиями. 

Обладая по сравнению с бюджетными учреждениями значительно большей самостоятельностью в распоряжении полученными от предпринимательской деятельности средствами, в реальной хозяйственной практике  ГУПы являются активными донорами средств в адрес министерств и ведомств как своих вышестоящих управленческих структур. 

«Околоведомственные» коммерческие структуры, выступающие в качестве исполнителей платных услуг, в силу своей организационно-правовой формы  обладают наиболее широкими полномочиями по распоряжению заработанными средствами от предпринимательской деятельности. Вместе с тем, они наименее управляемы министерствами. Однако, как было отмечено выше, существует целая система зависимостей личного и отраслевого характера, связывающих данные предприятия с органами исполнительной власти. Финансовой подоплекой таких взаимосвязей является фактическое перераспределение значительных средств в адрес ведомственных структур.

Таким образом, анализ нынешней ситуации показывает, что существующая система распределения прав и ответственности по использованию средств, получаемых органами власти от оказания платных услуг, оставляет за министерствами и подведомственными организациями  относительно широкие полномочия по внутриведомственному использованию и перераспределению данных доходов при недостаточном уровне контроля со стороны государства. Такая ситуация во многом предопределяет и стимулирует расширение состава услуг, оказываемых на платной основе.

Располагая полномочиями по самостоятельному использованию средств, поступающих от оказания платных услуг, органы исполнительной власти и подведомственные бюджетные учреждения направляют их на покрытие тех расходов, финансирование которых за счет средств государственного бюджета в настоящее время по разным причинам  невозможно или ограничено. Прежде всего, это касается большинства статей, составляющих такие расходы органов государственного управления как  коммунальные платежи, транспортные расходы, расходы на связь. 
Вместе с тем, наделяя подведомственные структуры функциями практически монопольных исполнителей ряда платных услуг и, тем самым, предоставляя им возможность зарабатывать дополнительные средства, министерства и ведомства рассчитывают на определенную  «благодарность». Создается негласный и часто скрытый механизм перераспределения части доходов в адрес вышестоящих инстанций. 

Часть реальных затрат аппарата министерств (ремонт и эксплуатация  помещений, закупка мебели  и оргтехники, оплата коммунальных услуг, услуг связи, санаторно-курортное обслуживание и прочие) покрывается за счет средств подведомственных организаций или коммерческих структур и не отражается в сметах затрат органов исполнительной власти. 

Значительной статьей расходов, покрываемых органами власти за счет образующихся в подведомственных структурах доходов от оказания платных услуг, являются представительские расходы, а также расходы на проведение конференций, совещаний, выездных семинаров, проводимых нередко с особой пышностью, неадекватной достижениям отрасли. 

Покрытие расходов органов исполнительной власти за счет средств подведомственных структур происходит в разных формах. К ним относятся, например, перевод выделенных органам исполнительной власти зданий в хозяйственное ведение подведомственных структур; предоставление руководящему составу министерств транспортных средств, числящихся на балансе коммерческих предприятий; организация различных ведомственных мероприятий за счет спонсорских взносов коммерческих структур; оплата прикрепления сотрудников министерств на лечебно-санаторное обслуживание в платные медицинские центры; оплата курсов повышения квалификации (часто проводимых за рубежом); прочие формы.

Таким образом, в настоящее время руководители министерств и ведомств и подведомственных им учреждений имеют определенную самостоятельность в использовании средств, поступающих от оказания платных услуг. Бюджетные учреждения, которые наиболее часто являются исполнителями платных услуг,  имеют возможность по своему усмотрению использовать полученные доходы на покрытие собственных расходов. Одновременно имеет место практика «перераспределения» средств, полученных от оказания платных услуг в рамках ведомственной вертикали. 

Вместе с тем, очевидна тенденция к усилению контроля со стороны государства за денежными потоками, возникающими от оказания платных услуг, прежде всего за счет перевода внебюджетных средств бюджетных учреждений на казначейскую систему исполнения, а также консолидации в бюджет средств, полученных федеральными органами исполнительной власти за оказание платных услуг. 

Отмеченные тенденции развиваются в отсутствии целостной законодательно закрепленной концепции финансирования деятельности органов исполнительной власти. Исходя из особенностей оказания услуг, тесно связанных с исполнением властных полномочий, совершенствование механизма финансирования деятельности органов исполнительной власти и подведомственных учреждений следует осуществлять в направлении оптимального сочетания процессов укрепления бюджетной основы их деятельности, с одной стороны, и предоставления разумной  самостоятельности в использовании финансовых средств, с другой. В этом контексте представляется целесообразным разработка такой процедуры учета и использования внебюджетных средств, когда средства, получаемые от оказания платных услуг, консолидируются в бюджет и затем возвращаются в министерство в виде дополнительного бюджетного финансирования с предоставлением руководителям министерств и ведомств широких полномочий по наиболее эффективному использованию данных средств. При этом должна быть обеспечена законность и открытость процедуры и направлений использования данных средств. 

4.4. Формы и эффективность материального стимулирования работников, оказывающих публичные услуги

Качество публичных услуг, оказываемых органами исполнительной власти, и степень удовлетворенности этими услугами со стороны потребителей во многом зависит от обеспеченности органов государственного управления кадрами соответствующей квалификации и профессионального опыта. Однако общеизвестно, что в настоящее время государство не является конкурентоспособным работодателем, способным предложить квалифицированным специалистам целостную систему материального и морального вознаграждения, стимулирующую высоко производительный труд. 

Под государственной службой в Федеральном  законе «Об основах государственной службы Российской Федерации»  понимается   профессиональная    деятельность по обеспечению исполнения полномочий государственных органов. Согласно ст. 17 данного Закона,  структура денежных выплат государственным служащим состоит из должностного оклада; надбавок к должностному окладу за квалификационный разряд, особые условия государственной службы, выслугу лет; премий по результатам работы. Размер должностного оклада и порядок установления надбавок для государственных служащих федерального уровня  определяется Указом Президента Российской Федерации от 09.04.97 N 310 (с изменениями и дополнениями).     

Кроме оклада и надбавок за  успешное  и  добросовестное   исполнение    государственным служащим своих должностных обязанностей, продолжительную    и безупречную  службу,  выполнение  заданий  особой    важности    и сложности, к нему применяются различные поощрения.  Поощрение осуществляется как за счет денежного премирования (единовременные денежные поощрения), так и за счет моральных вознаграждений – наград, почетных званий и пр. Вместе с тем, за неисполнение или ненадлежащее исполнение  государственным служащим возложенных обязанностей (должностной  проступок) на него могут  налагаться   дисциплинарные взыскания: замечание; выговор; строгий выговор; предупреждение о неполном служебном соответствии; увольнение. Материальные формы взысканий по отношению к государственным служащим крайне ограничены. Например, сотрудники, на которых наложено дисциплинарное взыскание, не подлежат в течение года премированию (Указ Президента РФ от 06.06.96 N 810 «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы»). 

Система оплаты труда государственных служащих – это не только зарплата, надбавки, премии и поощрения, но и вся совокупность предоставленных им социальных льгот и гарантий. Помимо прямых денежных выплат государственному служащему гарантируется определенный пакет оплаченных услуг, включая медицинское обслуживание его и членов  семьи;  обязательное  государственное страхование; переподготовку и повышение  квалификации; предоставление жилой площади, служебного транспорта  или денежной компенсации транспортных расходов и т.п. 

Действующим законодательством установлено, что финансирование расходов на выплату денежного вознаграждения и денежного содержания федеральных  государственных служащих, на иные социальные выплаты (кроме  предусмотренных федеральными законами) осуществляется исключительно за счет средств федерального бюджета.  Привлечение  для  этого  средств внебюджетных источников, включая  средства,  получаемые  от  оказания  платных  услуг,  не допускается,  кроме случаев,  когда указанные средства учитываются в расходах федерального бюджета.1
 

Государственные служащие, получая денежное вознаграждение из средств федерального бюджета, не вправе получать доходы из альтернативных источников, в том числе за счет другой оплачиваемой деятельности (кроме педагогической,  научной и иной  творческой деятельности); предпринимательской деятельности;  гонораров за публикации  и  выступления  в качестве государственного служащего; вознаграждений от физических и юридических лиц (подарки, денежное  вознаграждение, ссуды, услуги, оплату развлечений, отдыха,  транспортных    расходов и прочие), связанных с исполнением должностных обязанностей, в том  числе  и   после выхода  на  пенсию. 

Несмотря на запрет получения доходов из других источников, в реальной практике система косвенного материального вознаграждения сотрудников государственного аппарата достаточно широко распространена. Это оплата участия в выездных семинарах, зарубежных конференциях, санаторных путевок, предоставление персональных автомобилей и средств связи, прочие. Одной из наиболее «безопасных» и распространенных форм опосредованной формы вознаграждения чиновников является оплата научных и педагогических лекций (которые зачастую чиновники даже не читают). 

Действующая система окладов, надбавок и премий носит по существу гарантированный характер и  не увязана с конечными результатами деятельности различных подразделений органов исполнительной власти. Основными факторами, влияющими на величину окладов и надбавок государственных служащих, являются квалификационный разряд, стаж и особые условия государственной службы.

Формально устанавливается, что размер премий определяется исходя из результатов деятельности государственного служащего. Однако системное описание результатов и их качественных и количественных параметров отсутствует и, соответственно, премирование по результатам носит достаточно произвольный характер. Кроме того, отсутствует дифференциация систем оплаты и стимулирования труда для различных подразделений госаппарата, выполняющих разные по содержанию, форме и целевым результатам функции. Отсутствие связи между вознаграждением и конкретными результатами – одна из основных причин слабой мотивации деятельности  чиновников.

Существующее положение дел объясняется, прежде всего, тем, что действующая система оплаты труда государственных служащих  корнями уходит в старые, «дорыночные»  традиции, отработанные в течение десятилетий, но не учитывающие коренных социально-экономических изменений в стране.  Построение же современного механизма материального стимулирования, учитывающего принципы и задачи функционирования государственного аппарата  в новых условиях, должно осуществляться с учетом особого характера труда в области государственного управления, проистекающего из специфической природы процесса осуществления властных полномочий. 

В отличие от хозяйствующих субъектов, органы исполнительной власти в большинстве случаев «продают» свои услуги в отсутствии рынка этих услуг. Потребители «покупают» данные услуги не потому, что органы власти являются наиболее предпочтительными производителями услуги, а потому, что альтернативных предложений, как правило, нет. Соответственно, действующие в рыночной среде  механизмы признания общественной полезности и эффективности труда (выбор на конкурентной основе продавца товара по соотношению качество/цена) в отношении труда коллективов министерств и ведомств отсутствуют. Априорная гарантированность занятости и бюджетного финансирования государственного аппарата, отсутствие проблемы «выживаемости» в конкурентных условиях объективно делают коллектив управленцев индифферентным к результатам своего труда. 

Отсутствие «внешних» рыночных критериев оценки труда госслужащих сочетается с тем, что для значительной части работников материальная мотивация, связанные с получением денежного вознаграждения в форме должностных окладов и премий, не является приоритетной. Люди, которые идут на государственную службу, отличаются по менталитету от тех, кто работает в предпринимательской среде, прежде всего, именно тем, что для них материальные соображения, при всей важности, не находятся на первом месте. Кроме того, значение имеет стремления избежать риска увольнения, экономии на издержках поиска нового места работы. Главное для них – гарантии занятости, возможности профессионального роста, реализация карьерных амбиций. Специфическая система ценностей и потребностей, особенность менталитета государственных служащих предопределяют соответствующую мотивацию труда. Материальное вознаграждение в данном случае – это скорее фактор существования государственного служащего, чем стимул совершенствования их деятельности. 

Вторичность мотивационной роли материальных стимулов органично проистекает из самой природы труда в сфере государственного управления. Властные полномочия не могут исполняться «лучше» или «хуже» в зависимости от того, какую материальную выгоду получает коллектив управленцев. Уровень и качество исполнения властных полномочий должны быть заданы  законодательно путем формализации и введения обязательных параметров деятельности органов исполнительной власти. 

Вместе с тем, специфическая роль материальных стимулов для чиновников отмечена в данном контексте именно с точки зрения иерархии ценностей, и не означает отсутствие материальных интересов у данной категории. Чиновники достаточно озабочены их реализацией, что подтверждается, в том числе, широкими масштабами коррупции в органах государственного аппарата. Кроме того, зачастую именно долгосрочные материальные стимулы лежат в основе достаточно распространенных ситуаций, когда успешные бизнесмены переходят от предпринимательской деятельности на государственную службу. Возможность «проведения» нужных властных решений, получения опыта управленческой деятельности, расширение профессионального круга общения и установление полезных контактов - все эти возможности, возникающие на государственной службе, позволяют предпринимателю поднять свой бизнес на новый уровень и решить стратегически принципиальные вопросы его развития. 

Таким образом, построение эффективной системы материального вознаграждения работников, оказывающих публичные услуги, требует учета мотивационной составляющей. Должен быть учтен один из основных мотивов чиновников данной категории -  наличие стабильности и социальных гарантий. Соответственно, баланс различных частей системы оплаты труда должен строиться на значительной доле твердых окладов, величина которых во многом должна зависеть от функционально-целевого соответствия работника занимаемой должности.
Система окладов и надбавок, привязанная к классификационным чинам и стажу, должна быть дополнена системой стимулирования в зависимости от качества и результатов деятельности. Разработка и формализация критериев качества труда государственных служащих имеет двоякое значение. С одной стороны,  общество вправе рассчитывать на определенный, не зависящий от личностей и обстоятельств, уровень услуг, оказываемых органами власти. С другой стороны, разработка показателей качества услуг позволит оценивать труд исполнителей с точки зрения соответствия этим показателям. При этом наиболее эффективным становится дифференцированный подход к оценке деятельности госслужащих – с точки зрения функциональных особенностей и задач отдельных структурных подразделений министерств и ведомств. 
Определение размеров стимулирования работников, оказывающих платные услуги, должно быть построено на основе тщательной отработки процедур оказания услуг, четкого прописывания функций, должностных обязанностей чиновников. Производительность труда работников, оказывающих услуги, может быть оценена на основе «образа действия и процесса» [Стиглиц Дж., 1997]. Критерий качества оказания услуги -  насколько хорошо чиновник выполняет заведенный порядок.

Разработка правил и процедур оказания платных услуг органами исполнительной власти приведет, с одной стороны, к упрощению и «прозрачности» механизма получения данных услуг потребителями, и, с другой стороны, к необходимой формализации действий работников, оказывающих услуги. Важно при этом, чтобы при утверждении правил и процедур были соблюдены рамки целесообразности формализации услуг. И кроме того, сам алгоритм разработки, согласования и утверждения правил оказания услуг должен быть максимально  унифицирован и упрощен с тем, чтобы попытки совершенствования оказания услуг не обернулись  «раздуванием» объема бюрократических процедур в министерствах с соответствующим ростом затрат человеческих и бюджетных ресурсов.

Вместе с тем, оценка качества труда и соответствующее стимулирование лишь за четкое исполнение предписанных правил может привести к тому, что главный смысл деятельности чиновник будет видеть лишь в бездушном следовании инструкциям. Избежать данной ситуации возможно путем построения системы стимулирования с учетом оценки не только «качества исполнения», но и «качества результата». В отличие от труда чиновников, осуществляющих функции государственного регулирования, где оценить непосредственный результат деятельности сложно или даже невозможно, поведение исполнителей платных услуг имеет возможность и прямую целесообразность быть увязанным с результатами труда данной категории государственных служащих. Физические и юридические лица обращаются в органы власти, как правило, за конкретными услугами, параметры оказания и качество которых могут быть описаны. Кроме того, здесь прослеживается наиболее тесная связь усилий чиновников и результата (если абстрагироваться от несовершенства законодательной базы предоставления данной услуги, что выходит за рамки компетенции чиновника). Корреляция личных трудовых усилий чиновника и достигнутых результатов при оказании услуг максимально высока в силу конкретности данных услуг. 

В данной связи оценка труда и соответствующая система стимулирования работников, оказывающих платные услуги, требует учета не только формальных параметров исполнения услуг (сроки, содержание, документация и пр.), но и уровня психологического комфорта (дискомфорта), возникающих у потребителей при обращении за услугами. При оказании услуг органами исполнительной власти физическим и юридическим лицам происходит «контакт» власти и общества. Именно здесь происходит соприкосновение и часто столкновение разных менталитетов чиновника и предпринимателя. Становятся особенно заметными часто проявляемые государственными служащими инертность мышления, психология «чиновничьего превосходства», отсутствие уважения к потребителю. В результате достаточно  распространенной является ситуация, когда потребитель даже приобретя услугу, остается неудовлетворенным «атмосферой» предоставления услуги. При действующей системе оплаты и стимулирования труда создание психологического комфорта отнюдь не является заботой чиновников. 

В этом контексте следует отметить, что увязка стимулирования труда служащих с точностью и корректностью исполнения правил оказания услуг должна быть обязательно дополнена механизмом учета мнения потребителей о процедуре и качестве получаемых услуг. Механизм учета отзывов (прежде всего негативных) должен включать в себя такие моменты, как легкость процедуры подачи жалобы, проверяемость жалобы, гарантии ответа и принятия мер по существу претензий, и, при обоснованности жалоб клиентов, принятие мер наказания по отношению к сотрудникам, вызвавшим нарекания потребителей. 

Кроме того, предметом особой заботы и, соответственно, одним из факторов стимулирования работников, должно быть создание и поддержание психологически комфортной атмосферы оказания услуг, утверждение традиций доброжелательного и заинтересованного отношения к проблемам клиентов. 

Таким образом, в отношении работников, оказывающих платные услуги физическим и юридическим лицам, возможно построение системы оплаты труда и стимулирования с учетом:

· степени соответствия деятельности чиновников регламенту оказания услуг (определенному соответствующими нормативными актами); 

· степени удовлетворенности/неудовлетворенности потребителей качеством обслуживания (качество услуги, психологический климат, прочие). 

При этом степень соответствия регламенту может быть оценена и переведена в систему поощрений, в то время как степень удовлетворения потребителей может быть «учтена» чаще всего как раз в виде отсутствия удовлетворения, т.е. жалоб, претензий, и, соответственно, послужить основой системы наказания чиновников. Введение механизма ответственности за некачественное исполнение услуги должно стать обязательным элементом оценки труда  чиновников, оказывающих платные услуги.

В отличие от других направлений  деятельности органов исполнительной власти, система стимулирования деятельности по оказанию платных услуг потенциально может быть увязана с получаемыми от этих услуг доходами. Вопрос, однако, заключается в правомочности и целесообразности непосредственной увязки материального вознаграждения работников с объемом получаемых средств от оказания платных услуг. На наш взгляд, установление прямой зависимости будет стимулировать  деятельность чиновников как раз в том направлении, в котором ее, наоборот, необходимо в значительной мере сдерживать – а именно в направлении неоправданной коммерциализации услуг.

Вместе с тем, отвергать возможность использования средств, полученных от оказания платных услуг, на материальное поощрение работников, в принципе неверно. В условиях четкого законодательного регламентирования перечня и процедуры оказания таких услуг, вырученные средства могут являться дополнительным источником материального вознаграждения государственных служащих, органично сочетаемым с бюджетными денежными выплатами. Возможность использования средств от оказания платных услуг на цели материального стимулирования и полномочия руководителей министерств в этом вопросе зависят от механизма управления внебюджетными средствами, степени их консолидации в бюджет, распределения полномочий по планированию и использованию.  

Представляется, что тенденция к консолидации внебюджетных средств, полученных в результате предпринимательской деятельности органов исполнительной власти, вовсе не исключает возможности построения такого механизма, при котором консолидированные средства возвращаются в качестве дополнительного источника бюджетного финансирования и могут быть относительно самостоятельно использованы руководством министерств и ведомств, в том числе и на цели материального стимулирования работников.
При существующей системе оплаты труда государственных служащих руководители министерств и ведомств имеют крайне ограниченные полномочия в использовании материальных форм стимулирования труда сотрудников. Определенные шаги в усилении самостоятельности  в этом направлении были намечены Постановлением Правительства РФ от 22.05.98 N 481 «О расширении прав руководителей федеральных органов исполнительной власти в использовании средств на содержание этих органов при сокращении численности работников». На существенное расширение прав руководителей министерств и ведомств по оптимизации численности сотрудников и планированию и распределению фонда оплаты труда и премиальных фондов нацелено и предполагаемое в 2002 г. проведение  эксперимента по внедрению новой системы оплаты труда в Министерстве культуры РФ, Министерстве труда и социального развития РФ и Министерстве экономического развития и торговли РФ. 
Таким образом, действующая система материального стимулирования работников, оказывающих публичные услуги, недостаточно учитывает такой важный параметр как качество оказываемых услуг.  Использование внебюджетных средств на цели материального стимулирования не является четко регламентированным. 

В данной связи представляется целесообразным реформирование системы оплаты труда государственных служащих в направлении разработки системы стимулов, опирающихся на объективные параметры и показатели оценки их деятельности по оказанию публичных услуг. Система стимулирования должна строиться с учетом степени соответствия деятельности работников регламенту оказания услуг, закрепленному соответствующими нормативными актами. Вместе с тем, своеобразным «противовесом» возможной «забюрократизованности» процедуры оказания услуг, должно выступить введение системы материального поощрения /наказания, учитывающей отзывы потребителей о качестве услуг и условиях их предоставления.

Одним из стратегических вопросов совершенствования системы материального стимулирования работников, оказывающих публичные услуги, является расширение полномочий руководителей министерств и ведомств и подведомственных организаций по распределению фонда оплаты труда, в том числе и за счет внебюджетных источников, механизм использования которых должен быть четко отрегулирован.

4.5. Выводы

1. В настоящее время порядок принятия решений о составе публичных услуг, оказываемых  органами исполнительной власти и их учреждениями, законодательно не регламентирован. Решения о составе услуг принимаются на ведомственном уровне. При принятии решений о составе услуг не всегда учитываются такие важные факторы, как их общественная значимость, соответствие функциональным обязанностям министерств и ведомств и основным целям деятельности подведомственных структур, а также наличие у государства финансовых, технических и кадровых возможностей по оказанию тех или иных видов услуг.

Функции по оказанию многих видов услуг делегированы органами исполнительной власти подведомственным бюджетным учреждениям и государственным унитарным предприятиям, а также «околоведомственным» коммерческим структурам.  Как показывает проведенный анализ, одним из важнейших мотивов назначения в качестве исполнителя услуги подведомственной структуры, является возможность перевода определенной части услуг на платную основу, а также расширение состава платных услуг в принципе. В результате преобладания коммерческих интересов над общественной целесообразностью состав услуг не оптимизирован с точки зрения потребителей. Определенная часть услуг явно носит принудительный и избыточный характер и ведет к возникновению непроизводительных расходов у потребителей.  

В целях упорядочения оказания публичных услуг органами государственного управления и их учреждениями, представляется целесообразным рассмотреть вопрос о подготовке и введении государственного реестра (перечня) услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их учреждениями на платной основе. Очевидно, следует также законодательно определить признаки отнесения услуг к категории платных, что позволит избежать необоснованной коммерциализации публичных услуг. 

Порядок составления, ведения и внесения изменений в реестр должен быть закреплен Правилами ведения государственного реестра платных услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их учреждениями. В качестве органа, уполномоченного вести реестр, может выступить Министерство РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства. 

В отсутствии государственного реестра, состав услуг, оказываемых на платной основе, может быть включен в ведомственный реестр, утвержденный соответствующим приказом министерства или ведомства, также подлежащий согласованию с МАП России. 

Порядок выбора исполнителей публичных услуг в лице государственных органов, подведомственных предприятий и организаций, а также коммерческих структур должен строиться с учетом социальной значимости услуги, ее соответствия функциональным обязанностям министерств и ведомств, а также возможностей исполнителя по качественному и эффективному оказанию услуги. Процедура выбора исполнителя должна быть не только обоснованной, но и открытой. 

2. В условиях отсутствия единого, четко регламентированного механизма определения цен на публичные услуги, оказываемые органами исполнительной власти и их учреждениями, министерства и ведомства располагают достаточно широкими полномочиями по формированию ценовой политики. Действующий порядок ценообразования часто преследует ведомственные интересы и имеет неблагоприятные последствия с точки зрения граждан и организаций, являющихся потребителями услуг, а также общества в целом. Отсутствие требований к открытости ценовой политики органов исполнительной власти и подведомственных структур препятствует контролю обоснованности цен в части покрытия расходов по оказанию услуг или извлечению ренты вследствие монопольного характера услуги.

Актуальной представляется выработка единых принципов формирования цен на публичные услуги, оказываемые органами государственного управления. Механизм ценообразования применительно к определенному набору услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их организациями, должен строиться с учетом социальной значимости услуги, ее характера и соответствия функциональным обязанностям министерств и ведомств, издержек по оказанию услуги, а также других факторов. 

Порядок определения цен на услуги органов государственного управления должен быть закреплен соответствующим законодательным актом. В целях усиления контроля за соблюдением порядка ценообразования и обоснованности цен на публичные услуги со стороны государства, граждан и организаций целесообразно ввести требование открытости и прозрачности ценовой политики органов государственной власти и подведомственных им предприятий и организаций. Возможно, следует рассмотреть вопрос о введении требования согласования цен с Министерством Финансов РФ и Министерством РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства.

3. Органы исполнительной власти и подведомственные им учреждения имеют определенную самостоятельность в использовании средств, поступающих от оказания платных услуг. Одновременно имеет место практика «перераспределения» средств, полученных от оказания платных услуг в рамках ведомственной вертикали. 

Вместе с тем, очевидна тенденция к усилению контроля со стороны государства за денежными потоками, возникающими от оказания платных услуг, прежде всего за счет перевода внебюджетных средств бюджетных учреждений на казначейскую систему исполнения, а также консолидации в бюджет средств, полученных федеральными органами исполнительной власти от оказания платных услуг. 

Отмеченные тенденции развиваются в отсутствии целостной законодательно закрепленной концепции финансирования деятельности органов исполнительной власти. Исходя из особенностей оказания услуг, тесно связанных с исполнением властных полномочий, совершенствование механизма финансирования деятельности органов исполнительной власти и подведомственных учреждений следует осуществлять в направлении оптимального сочетания процессов укрепления бюджетной основы их деятельности, с одной стороны, и предоставления разумной  самостоятельности в использовании финансовых средств, с другой.  Целесообразным представляется: 

· учет внебюджетных средств в доходной части бюджета и, таким образом, подтверждение общественной необходимости таких форм получения средств на государственное управление;

· сохранение  принципа «зарабатываемости» внебюджетных средств посредством  возвращения их в министерство в полном объеме в виде дополнительного бюджетного финансирования.

Кроме того, необходимо сделать обоснованным и прозрачным внутриведомственный механизм перераспределения средств от предпринимательской деятельности, в том числе от оказания платных услуг. Законодательное регулирование порядка распределения средств между министерствами и ведомствами и подведомственными предприятиями и организациями позволит легализовать многие существующие в настоящее время «неформальные» финансовые потоки.

4. Действующая система материального стимулирования работников, оказывающих публичные услуги,  строится в основном на формальных параметрах (образование, квалификация, стаж) и практически не учитывает результатов их деятельности, в том числе качества оказываемых услуг. Система надбавок и премий носит по существу произвольный  характер и не  имеет четкой привязки к уровню исполнения услуг.

Основой совершенствования системы стимулирования работников, оказывающих услуги физическим и юридическим лицам, может стать система вознаграждения, непосредственно увязанная со  степенью соответствия деятельности чиновников законодательно утвержденному регламенту оказания услуг, а также со степенью  удовлетворенности потребителей качеством обслуживания. При этом должна быть разработана и четко исполняться система не только материального поощрения, но и наказания за нарушения правил оказания услуг. 

Вместе с тем, использование системы материальных стимулов должно базироваться на четком понимании механизма и рамок их стимулирующего воздействия на результаты труда в сфере оказания платных услуг. Переоценка роли материальных стимулов как мощного фактора улучшения труда исполнителей может привести к «разбазариванию» средств при отсутствии каких-либо качественных результатов. 

Внебюджетные средства, в том числе от оказания платных услуг,  могут выступать источником финансирования расходов на оплату труда в случае разработки процедуры распределения прав и обязанностей по планированию и использованию данных средств через механизм их консолидации в бюджете, оптимально сочетающей учет  общегосударственных и ведомственных интересов.

5. Рекомендации

На основе проведенного исследования представляется целесообразным сформулировать две группы рекомендаций. Первая группа относится к мерам законодательного характера, поскольку предполагает подготовку и/или изменения нормативно-правовых актов. Вторая группа предполагает реализацию мер информационно-организационного характера.

Поскольку само понятие «публичная услуга» является новым для российского законодательства и правоприменения, то в представленных рекомендациях не называются конкретные нормативно-правовые акты, в которые должны быть включены формулируемые предложения.

5.1. Законодательные меры

	№
	Название рекомендации
	Предлагаемые изменения и дополнения
	Государственный орган, ответственный за разработку

	1.
	Законодательное закрепление термина «публичные услуги».
	Для определения четких границ между функциями государственного управления органов исполнительной власти и оказываемыми ими «публичными услугами» и в целях решения проблемы совмещения хозяйственных и властных функций органами исполнительной власти необходимо ввести в законодательство термин «публичные услуги» и закрепить их характерные признаки:

4. индивидуальность, т.е. адресованы конкретным субъектам; 

5. добровольность – оказывается без принуждения со стороны государства, а только по инициативе граждан и юридических лиц; 

6. носят необязательный характер, но должна предоставляться на недискриминационной основе всем потребителям, соблюдающим принципы рационирования (в зависимости от того, является ли данная услуга частично или полностью платной, то есть покрывающей как минимум издержки по ее оказанию). 
Четкое определение признаков отнесения услуг к категории платных позволит избежать необоснованной коммерциализации услуг и исключить возможность формирования государственного реестра платных услуг на основе ведомственных интересов.

Возможно, законодательное закрепление признаков отнесения услуг к категории платных должно стать элементом единой Концепции финансирования органов исполнительной власти. Наличие подобной концепции позволит, на наш взгляд, избежать многих проблем, которые, собственно говоря, и явились предметом данного исследования. В соответствии с вышеизложенным, орган, отвечающий за разработку концепции, должен отвечать и за данный вопрос.

	Правительство Российской Федерации, МАП России

	2. 
	Разработка перечня (реестра) платных услуг, оказываемых структурными подразделениями органов исполнительной власти и определение размера платежа.
	В целях упорядочения системы предоставления платных услуг, ограничения возможностей произвольного принятия решений федеральными и региональными органами исполнительной власти необходима разработка единого перечня (реестра) платных услуг, которые вправе оказывать тот или иной орган исполнительной власти в лице своих структурных подразделений (унитарных предприятий). 

В целях выработки единого подхода к решению данной задачи и осуществления государственного контроля за соблюдением выработанных правил целесообразно закрепление указанного перечня в Постановлении Правительства РФ. Кроме того, Правительство РФ должно взять на себя и контроль формирования цен на платные услуги (включая обоснованность включения тех или иных расходов в себестоимость), оказываемые в той или иной сфере, а также их нормативное закрепление.

Ведение реестра платных услуг целесообразно поручить МАП России на основании соответствия данной функции задачам МАП, связанных с недопущением злоупотреблений хозяйствующими субъектами доминирующим положением, а также профилактикой и пресечением выполнения органами исполнительной власти несвойственных им функций.

Ведение государственного реестра платных услуг позволит упорядочить состав оказываемых услуг, оптимизировать его с точки зрения потребителей и исключить услуги избыточного и принудительного характера.

В целях обеспечения транспарентности процесса мониторинга системы платных услуг целесообразно разработать и утвердить Правила ведения государственного реестра платных услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их учреждениями

	Правительство Российской Федерации по согласованию с органами исполнительной власти

	3.
	Определение размера и порядка уплаты сборов, взимаемых органами исполнительной власти за осуществление функций государственного управления.
	Размер сборов, взимаемых органами исполнительной власти за предоставляемые ими «публичные услуги» необходимо закреплять в постановлениях Правительства РФ, а не отдавать решение этого вопроса на усмотрение самих органов. Кроме того, все платежи должны перечисляться в соответствующий бюджет субъекта РФ (непосредственно плательщиком этого платежа или органом, первоначально получившим этот платеж). 


	Правительство Российской Федерации

	4.
	Разграничение полномочий между головным министерством, его структурными подразделениями и государственными унитарными предприятиями путем закрепления в нормативно-правовой базе. 
	В целях определения четкой границы между функциями государственного управления органов исполнительной власти и оказываемыми ими «публичными услугами», а также для эффективной деятельности всего аппарата каждого органа исполнительной власти необходимо определение основных задач, функций и полномочий не только самих органов (министерств, комитетов), но и их структурных единиц, включая государственные унитарные предприятия необходимо провести работу по совершенствованию положений о министерствах.

В данных положениях должны найти отражение ограничения и процедуры формирования набора и предоставления платных услуг.


	Правительство Российской Федерации по согласованию с органами исполнительной власти

	5.
	Определение статуса государственного унитарного предприятия в структуре (системе) органа исполнительной власти с точки зрения передачи ему хозяйственны функций.
	Для решения проблемы совмещения хозяйственных и властных функций органами исполнительной власти необходимо определить статус государственных унитарных предприятий и их место в структуре каждого органа исполнительной власти. 
	Правительство Российской Федерации 

	6
	Закон РФ или Постановление Правительства
	Необходимо разработать порядок определения непосредственных исполнителей услуг, связанных с реализацией функций государственного управления. Услуги должны оказываться либо непосредственно государственным органом в соответствии с перечнем, либо исполнители должны выбираться путем открытой процедуры (аккредитации), причем право оказывать услуги (получить аккредитацию) должно иметь любое юридическое лицо, соответствующее заявленным требованиям (наличие персонала, оборудования, опыта работы и т.п.). В случае, если право предоставления платных услуг не может быть передано нескольким организациям, исполнитель должен выбираться на основании открытого тендера. 
	МАП РФ, Правительство РФ

	7
	Постановление Правительства о порядке расчета и утверждения цен на платные услуги, оказываемые органами исполнительной власти.
	Необходима разработка единых правил расчета, представления и утверждения цен на платные услуги, оказываемые федеральными органами исполнительной власти. Прейскуранты должны утверждаться Правительством РФ, а их соблюдение контролироваться Министерством по антимонопольной политике и его территориальными органами. 

В случае, если услуги предоставляются не непосредственно органом исполнительной власти, то необходимо утверждение предельных цен и тарифов на оказание подобных услуг.

Выработка единых принципов формирования цен на публичные услуги будет способствовать установлению контроля обоснованности цен и защиты потребителей от непроизводительных расходов, связанных с получением услуг.


	МАП РФ, Правительство РФ


5.2. Правоприменительные и организационные меры

	№
	Предлагаемые меры
	Организации, принимающие участие в реализации предложенных мер

	1
	Усиление работы антимонопольных органов по выявлению и пресечению нарушений ст. 7 Закона РФ «О конкуренции…» как на федеральном, так и на уровне субъектов Федерации.
	МАП РФ

	2
	Разработка рекомендаций для предпринимателей и граждан по возможностям административного и судебного обжалования практики необоснованного навязывания платных услуг со стороны государственных органов и иных организаций.
	МАП РФ, ассоциации предпринимателей, заинтересованные общественные организации


	3
	Расширение практики работы комиссий по административным барьерам, целью которых является выявление подобных барьеров и разработка рекомендаций по их устранению.
	МЭРТ РФ, МАП РФ, региональные органы власти, органы местного самоуправления

	4
	Инвентаризация публичных услуг, оказываемых органами исполнительной власти и их учреждениями. Проведение инвентаризации публичных услуг позволит оценить состав услуг с точки зрения их общественной целесообразности, соответствия функциональным обязанностям министерств и ведомств и основным целям деятельности подведомственных структур, а также обоснованности оказания ряда услуг на платной основе.

 
	Министерство экономического развития и торговли РФ;

Министерство РФ по антимонопольной политике и  поддержке предпринимательства 



	5
	Утвердить формализованную процедуру выбора  исполнителя публичных услуг на основе оценки эффективности оказания услуг органами исполнительной власти, подведомственными структурами или коммерческими предприятиями. Формализация процедуры выбора исполнителя публичных услуг позволит избежать практики назначения исполнителя, преследующей сугубо ведомственные коммерческие интересы. Процедура выбора исполнителя должна быть не только обоснованной, но и открытой. 


	Министерство экономического развития и торговли РФ;

Министерство РФ по антимонопольной политике и  поддержке предпринимательства 



	6
	Определить порядок использования средств, полученных от оказания платных публичных услуг, предусматривающий консолидацию  данных средств в доходной части федерального бюджета с сохранением и расширением прав министерств и ведомств и подведомственных учреждений по их использованию в полном объеме. 

Предлагаемый порядок использования средств, полученных от оказания платных услуг, направлен на укрепление бюджетной основы  деятельности органов исполнительной власти при сохранении за министерствами и подведомственными структурами разумной самостоятельности в использовании «заработанных» средств.


	Министерство финансов РФ

	7
	Построить систему материального стимулирования работников, оказывающих публичные услуги,  непосредственно увязанную со степенью соответствия деятельности государственных служащих законодательно утвержденному регламенту оказания услуг,  а также со степенью  удовлетворенности потребителей качеством обслуживания. 

Совершенствование системы материального стимулирования в данном направлении будет способствовать росту качества оказываемых услуг, степени заинтересованности работников в обеспечении высокого уровня оказания услуг.


	Правительство РФ, Министерство труда и социального развития РФ
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� По данным Минэкономразвития РФ.


� Данные Московской регистрационной палаты


� В данном случае мы говорим о хозяйственных функциях с экономической точки зрения, даже если по букве закона они не являются таковыми (нет формального нарушения ст. 7 закона «о конкуренции…»)


� Исследование Рабочего центра экономических реформ «Исследование и разработка рекомендаций по упрощению и оптимизации процессов лицензирования, сертификации и аккредитации в трех регионах РФ» (научный руководитель – Буев В.В.), 2000.


� От случаев создания дорогостоящих административных барьеров следует отличать случаи, в которых установление высокой платы за осуществление юридически значимых действий с государственными ведомствами означает по сути взимание налога. Примером может служить продажа патента на право осуществлять торговлю, плата за который заменяет собой налогообложение предпринимательской деятельности, которое в иной форме трудно осуществлять из-за высоких издержек контроля.


� О характеристиках равновесия в условиях свободного доступа к ограниченным ресурсам см. [Шаститко А.Е., 1999].


� Существующая в любой системе стимулирования тенденция к повышению нормативов выработки или снижению нормативов затрат после получения особо удачных результатов, вследствие чего достижение таких результатов становится невыгодно исполнителю, поскольку затрудняет его работу в будущем, снижая вероятность получения последующих стимулирующих выплат (см. подробнее в следующем разделе).


� Напомним, что понятие бесплатности относительно, так как сопряжено с косвенной оплатой услуг, причем  далеко не всегда соизмеримой со степенью нуждаемости в данном благе.


� Между тем ст.9 закона «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» запрещает заниматься  государственным служащим предпринимательской деятельностью. Однако опыт правоприменения показывает, что данная норма практически не работает, так как ее достаточно просто обойти.


� Отметим, что отнесение той или иной конкретной услуги к определенной категории благ основано на анализе издержек исключения из потребления, а также установления факта конкурентости в потреблении.


� Отметим, что понимание рыночной власти в экономической теории и антимонопольной практике несколько различаются. Дело в том, что на конкурентных рынках с дифференцированным товаром практически каждый продавец обладает некоторой возможностью влиять на цену товара, который он предлагает на рынке. Между тем в плане антимонопольной рыночная власть предполагает возможность оказания существенного одностороннего влияния на условия хозяйственного оборота на соответствующем товарном рынке. 


� Стоит обратить внимание на то, что в числе вариантов обеспечения доступа к благу есть «открытый, или свободный, доступ» как альтернатива, с одной стороны, рынку как механизму цен, а, с другой стороны, государству. 


� Для общего случая логика обоснования целесообразности государственного вмешательства в экономику обсуждается в [Belli, 2000]. Для случая, когда формой государственного вмешательства выступает создание нового правила в форме принятия закона, введения инструкции и т.п., методология и методические подходы к такому анализу сформулированы и обсуждаются в [Тамбовцев, 2001].


� Подобная ситуация сложилась в 80-е годы в СССР в сети библиотек, где работникам приходилось приписывать читателям якобы проявленный спрос на произведения различных деятелей КПСС.


� Ключевая компетенция – это специфические знания, навыки и умения персонала, обеспечивающие сравнительные преимущества организации в осуществлении  производствасоответствующих товаров и услуг в среде с определенныс набором характеристик.


� Объективные причины такого смещения будут подробно обсуждены ниже.


� Заметим, что полное и исчерпывающее пооперационное описание выполняемых государственными ведомствами функций является также чрезвычайно важным в тех случаях, когда некоторый вид деятельности (услуг), не входящих прямо в технологию осуществления функций государственного управления, признается целесообразным выполнять государственному агентству за некоторую прямую плату со стороны потребителя. Ведь только при наличии такого описания, закрепленного в решении вышестоящего органа власти, разрешающего или обязывающего государственное агентство оказывать соответствующую услугу, у общества появляются гарантии того, что агентство не сможет произвольно расширить содержание этой услуги, навязав потребителю дополнительные услуги, осуществляемые некоторой аффилированной организацией (см. примеры в разделе 3 настоящего отчета).


� Коммерциализация функций государственного управления, или иначе говоря, выполнение соответствующей деятельности за прямую оплату и в интересах некоторого частного лица (группы лиц или организации) есть не что иное как одна из форм коррупции, и как таковая (как самостоятельный предмет исследования) выходит далеко за пределы настоящей разработки. Вот почему данная проблематика будет затрагиваться здесь лишь по мере необходимости, в связи с решением основных задач исследования.


� Реальная практика в г. Москве (по крайней мере, летом 2001 года).


� Иными словами, работник может использовать информацию в своих интересах в ущерб работодателю, также как и скрывать действия, имеющие 


� Стимулирующими мы будем называть контракты, условия которых позволяют «снять» противоречие между интересами поручителя и исполнителя, обеспечить большую, чем в отсутствие данного контракта, степень соответствия действий исполнителя интересам поручителя.


� Данный вопрос рассматривается также в главе 3.


� Так, например, согласно законодательству США (Office of Management and Budget Circular A-25), платными являются услуги, которые предполагают получение потребителем дополнительных выгод сверх тех, которые доступны широкой публике (federal activities that convey special benefits to recipients beyond those accrue to the general public), например, сокращение сроков лицензирования, оказание услуг во внерабочее время и т.д.


� В настоящее время законы, регулирующие порядок оказания платных услуг органами государственной власти и их организациями, приняты в Удмуртии (Закон Удмуртской Республики от 02.03.2001 № 5-РЗ «О государственном контроле за платными услугами, оказываемыми органами государственной власти и государственными учреждениями Удмуртской Республики»), Ханты-Мансийском округе (Закон «О порядке введения платных услуг, предоставляемых бюджетными организациями в Ханты-Мансийском округе»), Хабаровском крае (Закон Хабаровского края от 31.10.97 «О порядке введения платных услуг органами государственной власти и местного самоуправления, государственными и муниципальными организациями»), Сахалине (Постановление Губернатора Сахалинской области от 27.07.2000 №309 «О порядке введения и оказания платных услуг государственными органами исполнительной власти, государственными учреждениями Сахалинской области»), Краснодарском крае (Закон Краснодарского края от 29.11.99 № 221-КЗ «О порядке предоставления платных услуг, оказываемых государственными и муниципальными унитарными предприятиями, учреждениями и организациями, уполномоченными органами исполнительного органа государственной власти Краснодарского края») и других регионах.


� См. Постановление Республики Казахстан от 9 июля 1998 г. № 651, Указ Президента Кыргызской Республики от 16.02.2000 УП № 31 «О мерах по совершенствованию государственного регулирования юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», Постановление Правительства Кыргызской Республики от 26.10.2000 № 637 «Об утверждении положения о методике формирования тарифов (цен) на платные услуги».


� Интересно, что в Приказе Госстроя России от 23.04.01 № 90, определяющем порядок оформления и выдачи лицензий по видам деятельности, лицензирование которых отнесено к полномочиям Госстроя, конкретная информация о размерах лицензионных сборов и платежей также отсутствует. В п.7 сообщается только, что оплата за рассмотрение заявлений соискателя, лицензионных сборов за выдачу лицензий, прочих платежей производится в соответствии с действующим законодательством)


� См. подробнее Green Papers on public sector information in the information society. COM(98)58final, adopted on 20 January 1999.


� Однако в подведомственных бюджетных организациях использование внебюджетных средств является общей практикой  и составляет в среднем 19% общего объема средств, выделяемых на оплату труда.  См. Программа экономии государственных расходов, 1998.





