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Определения основных понятий

Предмет административной реформы

Государственно-правовая реформа – изменение правовой системы, основ деятельности всех видов органов государственной власти, а также взаимоотношений между ними.

Административная реформа – часть мероприятий по государственно-правовой реформе, относящаяся к деятельности исполнительной власти.

Исполнительная власть – совокупность органов государственной власти, составляющих Правительство РФ. В функции органов исполнительной власти входит правоустанавливающая деятельность, правоприменительная деятельности (включая контрольную и надзорную), управление федеральной собственностью, оказание государственных услуг и распоряжение программной частью федерального бюджета.

Должностное лицо – лицо, замещающее должность в органах исполнительной власти.

Правоустановление – деятельность компетентных органов и их должностных лиц по разработке проектов нормативных правовых актов и (в пределах компетенции данных органов) их принятию. На данный момент правоустанавливающие функции в Правительстве РФ, как правило, осуществляются федеральными министерствами. Наиболее высокозначимым институтом правоустановления в государстве являются законодательная власть и (в пределах их компетенции) судебные органы. 

Правоприменение - деятельность компетентных органов и их должностных лиц, обеспечивающих реализацию правовых норм в конкретных ситуациях. На данный момент правоприменительные функции в Правительстве РФ преимущественно сосредоточены в федеральных службах и агентствах. Наиболее высокозначимым институтом правоприменения в государстве является деятельность судебных органов.

Правоубеждение – часть правоприменительной деятельности, связанная с обеспечением реализации правовых норм за счет поддержания морального авторитета действий государства, то есть основанная не на применении насильственных санкций.

Управление федеральной собственностью – деятельность органов исполнительной власти и их должностных лиц по осуществлению полномочий собственника принадлежащего государству имущества, в том числе, бюджетных учреждений. Данные функции в Правительстве РФ выполняются федеральными агентствами.

Оказание государственных услуг - предоставление органами исполнительной власти непосредственно или через подведомственные им организации безвозмездно или по регулируемым органами государственной власти ценам услуг гражданам и организациям в области образования, здравоохранения, социальной защиты населения и в других областях, установленных федеральными законами. Данные функции в Правительстве РФ выполняются федеральными агентствами.

Правовая и социальная деятельность государства

Право – нормативная форма выражения свободы посредством принципа формального равенства людей в общественных отношениях. Правовая форма взаимоотношения людей основана на одновременном соблюдении основных принципов (аспектов) права.

Основные принципы права - формальное равенство субъектов взаимоотношений (фактически различные люди уравнены единой мерой), формальная свобода (формальная независимость субъектов друг от друга) и формальная справедливость (одинаково равная для всех субъектов мера дозволений, запретов и обязываний, исключающая чьи-либо привилегии).

Правовой закон – правовой акт (нормативный или индивидуальный), в которым адекватно отражены основные принципы права.

Правовая законность - требование соблюдения и исполнения всеми субъектами только правовых законов.

Правовое государство – государство, обеспечивающее господство правовых законов и правовой законности, а также подчинение этим требованиям как граждан, так и должностных лиц;

Социальное государство – государство, которое корректирует последствия реализации основных принципов права в целях изменения совокупного общественного благосостояния («регуляторное государство»), изменения благосостояния отдельных членов общества или групп населения («перераспределяющее государство») или иных целей. Хотя целью регуляторного государства не является перераспределение, перераспределение является неотъемлемой частью и этой разновидности социального государства. Регуляторному государству соответствует промышленная политика, тогда как перераспределяющему – социальная политика.

Равенство перед законом – одинаковая подчиненность всех граждан закону (правовому и не-правовому). В отличие от формального равенства этот принцип является требованием не к содержанию законов, а к гражданам. Нередко используется сторонниками «социального государства» как замена принципа формального равенства, так как, по их мнению, применение равной для всех меры свободы к фактически различающимся людям «ущемляет» интересы граждан.

Оценка эффективности органов власти

Эффективность (efficiency) – (применительно к органам власти) соответствие средств, которые используются при управлении государством его, принципам и целям государства. В правовом государстве эффективной является деятельность, соответствующая требованию справедливости, а в социальном государстве – результативности. В силу того, что деятельность государства по воплощению принципов права или целей социального государства всегда связана с ограничением прав и свобод человека деятельность государства (правового и социального) должна также удовлетворять принципу экономичности.

Справедливость – (применительно к органам власти) соответствие деятельности должностных лиц и органов власти требованиям правовых законов и принятых для их исполнения административных регламентов. Требование справедливости является специфическим принципом правового государства.

Результативность (efficacy) – (применительно к органам власти) соответствие фактических результатов деятельности должностных лиц и органов власти требуемым результатам, сформулированным в действующем законодательстве. Требование результативности является специфическим принципом социального государства.

Экономичность (cost effectiveness) – (применительно к органам власти) соответствие используемых для достижения необходимых результатов средств минимально необходимым средствам. Под средствами здесь понимаются любые ограничения прав и свобод: налоговые изъятия, регулятивные перераспределения, введение норм ответственности и т.д.

Регламент – спецификация обязательных требований.

Административный регламент – отраженный в законодательстве порядок выполнения должностными лицами действий или их совокупности, обеспечивающих реализацию функций органа исполнительной власти.

Социальный регламент - отраженные в законодательстве требования к результатам деятельности органов власти, касающиеся необходимого состояния юридических статусов отдельных граждан или отраслей, в том числе, их материального благосостояния.

Административный аудит – совокупность действий по проверке эффективности деятельности органа власти.

Управление органами исполнительной власти

Бюрократическое управление – способ осуществления органами исполнительной власти своих функций, основанный на исполнении обязываний (обязательных требований), сформулированных в правовых актах.

Государственно-предпринимательское управление - способ осуществления органами исполнительной власти своих функций, основанный на использовании существующих в административном праве дозволений для достижения результатов, сформулированных в действующем законодательстве.

Обязывание (или, в противоположность негативному обязыванию, запрету, «позитивное обязывание») – требование к должностным лицам осуществить набор конкретных действий. 

Дозволения – предоставление должностному лицу права по усмотрению (произволу) должностного лица совершать определенные действия или воздерживаться их совершения.

Электронизация государства

Электронизация – внедрение различных типов и видов электронных устройств и связанных с ними новых способов действий и общественных отношений в человеческую практику.

Информационно-коммуникационные технологии (ИКТ) – совокупность технологий, обеспечивающих фиксацию информации, ее обработку и информационные обмены. К ИКТ относят компьютеры, программное обеспечение и средства электронной связи. Часто к ИКТ относят также технологии управленческого консультирования и проектирования бизнес и административных процессов, ибо результаты проектирования, как правило, подразумевают использование компьютеров и электронной связи.

Информационное регулирование – комплекс законодательных мер, призванных регулировать информационные отношения – отношения, возникающие в обществе по поводу прав и обязанностей по фиксации, хранению, обработке и обмену информацией.

Основные цели государственного строительства

Основной целью государственного строительства является развитие в государстве правовых институтов, то есть реализация закрепленного в ст. 1 Конституции РФ принципа правового государства, что подразумевает:

· Создание государства, в котором господствует правовая законность;

· Основанная на признании только правовых законов;

· Устанавливающих равенство запретов, дозволений и обязываний для всех граждан, вне зависимости от принадлежности их к каким-либо категориям и классам;

· Требующих подчинения этим законам всех без изъятия;

· Гарантирующих определенность правового режима всех сфер общественной и частной жизни – ясность положений права и прочность приобретаемых гражданами прав.

Дополнительной целью является развитие социальных институтов путем выделения их из государства.

Административная реформа предполагает реализацию этих целей в той мере, в какой она не требует изменений в деятельности законодательной и судебной власти, а также изменений в правовой системе России.

Общая характеристика проблем государственного строительства

Существующее положение

К началу 1992 года Россия отказалась от системы всеохватного центрального планирования и полного подчинения права государству, начав строительство новой государственности. Образцом в этом строительстве стал опыт современных развитых государств, сочетающих предоставление значительной свободы в деятельности граждан с той или иной мерой принуждения, направленного на обеспечение сформулированных государством публичных целей («социальной справедливости», «эффективного функционирования экономики» и т.д.).

Эта модель была закреплена в тексте Конституции РФ 1993 года, которая одновременно провозглашает Российскую Федерацию «правовым» (ст. 1) и «социальным» (ст. 7) государством.

В качестве «правового государства» Российская Федерация обязалась признавать и защищать основные принципы права в качестве самостоятельной нравственной ценности – вне связи с возможностью получения за счет этого каких-либо заранее определенных результатов.

В качестве «социального государства» Российская Федерация обязалась вносить коррективы в результаты осуществления основных принципов права, ориентируя свою деятельность на достижение разнообразных заранее определенных результатов. Например, создания гарантированных стандартов жизни отдельных категорий граждан («социальная политика»), увеличения или уменьшения масштабов деятельности отдельных отраслей («промышленная политика»). 

По вполне очевидным причинам деятельность «социального государства» требовала отказа от господства принципа формального равенства: изменить результат реализации формального (правового) равенства возможно только путем манипуляции правом, создания системы индивидуальных или групповых прав-привилегий, составивших так называемые второе и третье поколение прав человека. («Так называемые» - потому, что только права человека делятся на поколения только в рамках некоторых правовых теорий. Логическая несостоятельность идеи поколений прав человека состоит в том, что первое и последующие «поколения прав человека» находятся в непреодолимом противоречии, соответственно, некорректным является образ развития одной и той же идеи «от поколения к поколению»).

Соответственно, взамен присущему правовому государству принципу «формального равенства» провозглашен более узкий принцип «равенства перед законом», являющегося в отличие от первого принципа не требованием к праву или законодательству, а требованием к гражданам относительно одинаковой подчиненности каждого предписаниям государства. Конституция РФ закрепила оба принципа: первый – «Каждый гражданин Российской Федерации обладает на ее территории всеми правами и свободами и несет равные обязанности, предусмотренные Конституцией Российской Федерации» (п. 2 ст. 6) и второй – «Все равны перед законом и судом» (п. 1 ст. 19).

Не смог остаться в чистоте и выраженный в ст. 2 Конституции РФ принцип, что высшей ценностью является человек, его права и свободы. Так, уже в следующей статье (ч. 1 ст. 3) говорится, что носителем суверенитета и источником власти в РФ является народ, а не человек, отчуждающий часть своей свободы в пользу власти. Если же государство наделяется властью народом (а не отдельным человеком), то и объем прав каждого определяет также народ.

Формально разделение органов власти на отдельные ветви (законодательную, исполнительную и судебную) организовано согласно отношению к законодательству. Законодательную власть олицетворяет Федеральное Собрание РФ, принимающее федеральные законы – акты высшей после Конституции РФ юридической силы. Судебная власть представлена многообразными органами правосудия, выносящими решения на основе действующего законодательства. Исполнительную власть в России осуществляет Правительство РФ, осуществляющее квази-парламентские (выработка государственной политики и нормативно-правового регулирования), квази-судебные функции (правоприменение, включая контроль и надзор), а также специфические для исполнительной власти функции (управление государственным имуществом и оказание государственных услуг).

Другими словами, в значительной своей части Правительство РФ является особым аппаратом других двух ветвей власти, осуществляющим деятельность по подготовке актов высшей юридической силы (федеральных законов), подготовке и принятию подзаконных нормативных правовых актов, а также деятельность по правоприменению, не носящая характер правосудия (юридически окончательного суждения о праве). Что касается упомянутых специфических для Правительства РФ функций (управление госимуществом и оказание госуслуг), то эти функции не являются властными в собственном смысле слова: не предполагают возможность применения механизмов принуждения и не налагают гражданское общество обязательные требования. Президент РФ не входит ни в одну из ветвей власти, являясь гарантом Конституции РФ, основных прав и свобод человека.

Если исходить из представленного выше формального описания отношений органов власти, то деятельность государства определяется, прежде всего, отдельными законами и их совокупностью – законодательством. Соответствие законов принципам права возможно, хотя и не гарантировано – следование законодателя требованиям одного из взаимно противоречащих государств (правового и социального) является выбором самого законодателя.

Реально сложившиеся отношения отличаются от формальных. Прежде всего, Президент РФ, который согласно Конституции, является «главой государства» и обеспечивает «согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти» (ст. 80), не входя ни в одну из ветвей власти, на деле является главой исполнительной власти и осуществляет координацию ветвей власти исходя из потребностей ее исполнительной ветви. Заметим, что «согласованность» функционирования и взаимодействия органов государственной власти не в их согласии друг с другом, а в согласии с отраженными в Конституции РФ принципами, например, принципом разделения властей и принципом сдержек и противовесов.

Кроме того, сама исполнительная власть не является совокупностью органов, занимающихся только конкретизацией требований закона в подзаконных актах и беспристрастным применением права. Напротив, органам исполнительной власти принадлежит решающая роль в разработке проектов федеральных законов, а правоприменительная деятельность направлена на цели, внешние по отношению к законодательству. И это не нарушения в работе отдельных ведомств, а то, что за что Правительство РФ в реальности с них спрашивает и за что дает им деньги.

Например, бюджетный доклад Федеральной антимонопольной службы ставит перед собой задачу роста количества принимаемых и разрабатываемых нормативных актов и понижения показателя концентрации на товарных рынках, хотя и очевидно, что рост нормотворчества чаще всего не направлен на пользу граждан, а беспристрастное применение действующего законодательства не может привести к достижению какого-либо конкретного значения показателя концентрации.

В этом виде Правительство РФ является преимущественно институтом социального государства, причем не бюрократического, а государственно-предпринимательского типа, то есть достигающего целей социального государства не путем строгого исполнения возложенных на Правительство РФ обязываний, а путем создания для Правительства РФ широкой системы дозволений, позволяющей достигать социальных целей за счет относительно произвольного выбора соответствующих средств: увеличения бремени регулирования, систематически тенденциозного правоприменения.

Текущее соотношение между традиционной (бюрократической) и новой (государственно-предпринимательской) деятельностью таково, что ставится вопрос о том, чтобы формально закрепить реально происшедшее перерождение государства путем реформы государственного управления на основе концепции «Нового государственного управления» (New Public Management).

Суть этой концепции состоит в переносе на государственные учреждения принципов управления коммерческими организациями, фирмами. Деятельность государства, при этом, трактуется как предоставление гражданам общественных или социально значимых благ. Для того чтобы такой перенос достиг своей цели, - повышения эффективности использования бюджетных средств - он сопровождается расширением свободы соответствующих учреждений в расходовании бюджетных средств, с одновременным усилением ориентации их деятельности на достижение установленных конечных результатов и переходом от прямых предписаний таким учреждениям со стороны вышестоящих органов государства к косвенному регулированию их поведения.
Именно этот подход отражен в существующих документах по административой реформе под названием «управления по результатам», а в документах по реформе бюджетного процесса – в качестве «бюджетирования, ориентированного на результат». Исходя из того, что центром принятия решений является Правительство РФ, а не демократически избранное Федеральное Собрание РФ, эти нормы, определяющие процесс принятия решений в Правительстве РФ, и становятся реальной конституцией государства. Причем, если иметь в виду, что и правовую и социальную деятельность государства ведут одни и те же органы власти и их должностные лица, то реформа государственного управления на основе принципов социального государства означает дальнейшее снижение возможностей деятельности государства правового.

Еще одним последствием роста государственно-предпринимательской деятельности стало повышение роли экспертов, специальные знания которых способны указать на то, какие средства могут помочь достижению поставленных целей, или какие результаты станут последствием применением тех или иных мер. При этом, в силу того, что требования к экспертам в области государственного управления и политической экономии существенно отличаются от требований к специалистам в корпоративном секторе, а также того, что в конечном итоге все соответствующие рекомендации предназначены для государства, рынок политэкономической и госуправленческой экспертизы в целом можно считать частью государственного сектора. Наглядным примером роли экспертов является бюджет 2005 года, где расходы на «прикладные исследования в области национальной экономики» составили ту же долю государственного бюджета, что и расходы на судебную систему (1,2%).

Аналогичные отношениям исполнительной власти РФ и Федерального Собрания РФ установились между исполнительными органами РФ и органами власти субъектов федерации. Формально субъекты федерации равноправны и, за исключением означенных в ст. 71 и 72 Конституции РФ пределов, обладают всей полнотой государственной власти. В реальности, руководство субъектов федерации фактически назначается Президентом РФ, принадлежащие субъектам федерации ресурсы перераспределяются между различными субъектами, а статус республик и, например, областей различен.

Недостатки существующего положения

Противоречия в государственном строительстве

Российское государственное строительство характеризуется тремя противоречиями.

Во-первых, существует противоречие между принципом правовой государственности и закрепленным в Конституции РФ государством законности с первостепенной ролью закона (а не непосредственно права) и законодателя (а не судей)

Система, в которой основная роль в формулировании права принадлежит законодателям, в силу своего централизованного характера содержит предпосылки для своего перерождения в не-правовую систему. В отличие от альтернативной системы децентрализованного формулирования права судьями и юристами (подобной системам римского и общего права) существующая система:

- создает неопределенность права для граждан (хотя в краткосрочном смысле текст закона обычно легче интерпретировать, чем набор прецедентов (закон более ясен), в долгосрочном смысле «право судей» и «право юристов» стабильно, а законы меняются непредсказуемо и часто (закон менее прочен);

- расширяет масштабы регулирования (судья выносит решения только тогда, когда к нему специально обратились, а законодатель может принимать законы по собственной инициативе); а также

- расширяет юрисдикцию органов государственной власти (решение судьи напрямую касается только участников породивших спор отношений (истца и ответчика), тогда как решение законодателя – всех граждан).

Другими словами, существующая система намного более близка к централизованному планированию, чем альтернативная система, и предоставляет социальному государству основной инструмент деятельности – законодательство. Важно подчеркнуть, что переход от права судей к праву законодателей имеет для создания социального государства первостепенное значение: судья оценивает отдельные поступки, а социальное государство – совокупность их результатов. 

Например, правомерные поступки (оплата товара в соответствии со сложившейся ценой) могут привести к тому, что кто-то из членов общества окажется относительно бедным. Другие правомерные поступки – череда покупок импортных автомобилей – могут привести к разорению отечественного автозавода. Выясняя, какие права были у участников отношений в приведенных примерах, суд не смог бы принять во внимание, к каким последствиям привела бы реализация этих прав. Законодатель же имеет дело не с конкретными случаями, а формулированием общих норм; он не только выясняет, каковы имеющиеся у граждан права, но и меняет их в соответствии со своими представлениями о том, кто и что должен иметь в обществе.

В результате из первого противоречия вполне естественно проистекает противоречие второе.

* * *

Во-вторых, заложенное в Конституцию РФ противоречие между необходимостью строительства правовой и социальной государственности. 

Основная проблема здесь в том, что эти два вида государственности серьезно отличаются своей идеологией, целями, особенностями управления и пределами для собственного роста.

С точки зрения идеологии фундаментальным принципом правового государства является формальное (правовое) равенство, а из этого принципа следует незаданность результатов, в том числе, материальных результатов использования людьми их формальных прав. Основным принципом социального государства является отрицание государства правового и корректировка результатов осуществления принципа формального равенства.

Цели у правового государства цели отсутствуют, если не считать целями основные принципы права и необходимость исполнения чиновниками следующих из этих принципов обязываний. Деятельность социального государства направлена на достижение определенных целей, что предполагает свободу государства для выбора подходящих средств. Должностные лица в таком государстве не исполняют обязывания, а используют предоставленные ими права.

Управление правовым государством, как правило, не требует высококвалифицированных и творческих работников. Общий объем осуществляемой им активности относительно мал и сводится к практическому применению основных принципов права. Управление государством здесь - проверка исполнения бюрократических правил. Управление социальным государством предполагает использование предоставленных чиновникам прав для достижения поставленных целей. Это требует вовлечения экспертов, специальные знания которых способны указать на то, какие средства могут помочь достижению поставленных целей, или какие результаты станут последствием применением тех или иных мер. Для обеспечения контроля за вовлеченным в государственное предпринимательство чиновниками и экспертами социальное государство использует технологии управления, являющиеся модификацией тех технологий, которые применяются не-государственными предпринимателями, в частности, делегирование полномочий и ответственности нижестоящим уровням для достижения определенных результатов. Причем, в силу объективных потребностей управления в социальном государстве, как и в частном секторе, существует тенденции к формулированию результата в форме единственного показателя (аналога прибыли – «народнохозяйственного эффекта», «повышения общественного благосостояния», «стимулированию технического или экономического прогресса»). 

Правовое государство ограничено - объем его активности сводится к защите "основных прав человека и гражданина" в терминах Конституции. Социальное государство пределов не имеет - ведь единственным принципом является отрицание принципа правового государства. В частности, список социальных гарантий в ст. 7 Конституции является открытым ("... и иные гарантии социальной защиты").

В силу указанных различий вполне естественно, что по мере роста социальной деятельности государства не может оставаться прежней ни роль права, ни роль закона. Право не совместимо с этой деятельностью потому, что реализация формального (правового) равенства не может быть направлена на какой-то конкретный результат или увязана с таким результатом – единственный способ внести корректировки в получаемые результаты состоит в том, чтобы наделить граждан неравной свободой. Закон же плохо совместим с этой деятельностью, потому что эффективное достижение результатов возможно только в том случае, если предоставить исполнителям свободу в выборе средств – ведь ответственность за результат невозможна при наличии подробных инструкций и тщательной регламентации действий. Отсюда проистекает практика принятия законов «не-прямого» действия, которые опосредуются подзаконными нормативными актами. Соответственно, снижается роли парламента и вообще демократических механизмов в управлении.

Естественно и то, что усиливается давление на федеративные начала в государстве – чем больше деятельность государства сосредоточена на достижении определенных социально-экономических результатов, тем больше самостоятельность субъектов федерации будет рассматриваться как препятствие достижению общенациональных целей.

Отсюда легко заметить, что из второго противоречия непосредственно следует третье.

* * *

В-третьих, противоречие между формально закрепленным демократическим и федеративным характером государственности и реально существующим унитаризмом и преобладанием интересов и воли исполнительной власти в принятии государственных решений. Как уже было сказано, появление этого противоречия во многом обусловлено логикой социального государства. Однако были и способствующие факторы:

С одной стороны, федерация изначально была фиктивной – субъекты федерации в момент учреждения федерации не были реальными государствами и в своем большинстве не могли бы ими быть. Соответственно, они не учреждали федеральный центр, а были созданы им, зависели от проводимого федеральным правительством перераспределения средств между регионами.

С другой стороны, и Федеральное Собрание РФ не было классическим парламентом, так как представляло не налогоплательщиков, определяющих направления расходования бюджетных средств, а получателей налоговых средств (многочисленных и политически активных пенсионеров, работников масштабного бюджетного сектора).

* * *

Неэффективность государственного управления

В результате перечисленных противоречий реальная практика противоречит законодательству, которое, в свою очередь, содержит взаимно исключающие наборы требований. В этой ситуации эффективная (с точки правового и социального, формально закрепленного в Конституции и реально существующего государств) деятельность невозможна.

Во-первых, в условиях не вполне осознанного различия между принципами управления правовым и социальным государством логика их применения нередко смешивается, что препятствует достижению целей как одного государства, так и другого. Бюрократизация в социальном государстве так же неэффективна с точки зрения его собственной логики, как и ориентация на получение каких-либо конкретных результатов (кроме справедливого применения закона) в контрольно-надзорной деятельности в рамках правового результата.

Во-вторых, у должностных лиц создается конфликт интересов. Цели деятельности в рамках социального государства противоречат целям деятельности в рамках правового государства и наоборот. Так, развитие системы государственной социальной помощи приводит к ограничению прав собственности, а последовательная реализация основных прав и свобод человека и гражданина не оставляет места для развития «приоритетных отраслей» или поддержки определенных групп граждан.

В-третьих, выполняя взаимно исключающие задачи, должностные лица не подлежат эффективному контролю: провал в «борьбе с бедностью» всегда может быть объяснен работой над «удвоением ВВП» и наоборот, слабость демократических институтов – успехами в рационализации принятия управленческих решений и т.д.

Проблемы концепции «Нового государственного управления»

Используемая в текущих документах по административной и бюджетной реформам концепция «Нового государственного управления» не может серьезно изменить сложившуюся ситуацию – она не снимает ни одно из трех перечисленных фундаментальних противоречий, хотя и дает несколько более четкое руководство к действию для чиновников. Однако достигается этот эффект за счет того, что государство будет целиком или почти целиком переорганизовано на принципах социального государства и тем самым правовое государство будет окончательно лишено организационной основы своей деятельности.

Также заметим, что научная основа «Нового государственного управления» некорректна. Характерная для этой концепции метафора «государства – предпринимателя», «государства – фирмы» с показателями общественных доходов и расходов (положительных и отрицательных социально-экономических эффектов) корректна только в одном случае – если считать, что Россия представляет собой одно «народное хозяйство». Именно в этом случае, как это характерно для счета прибылей и убытков фирмы, показатели доходов и расходов относятся к одному и тому же субъекту. 

Однако даже корректность метафоры не означает, что задача измерения народнохозяйственной эффективности в принципе осуществима. Многочисленные попытки ее решения Советским Союзом закончились ничем и выдающийся советский академик В.В. Новожилов в статье «Методы соизмерения народнохозяйственной эффективности плановых и проектных вариантов» констатировал, что «… народнохозяйственную эффективность нельзя выразить числом. Народнохозяйственный эффект планируемых затрат, как правило, состоит из ряда разнородных элементов, частью измеримых, но несоизмеримых друг с другом, частью – вовсе неизмеримых». Другими словами, места для произвола в принятии решений после организации управления по результатам остается ровно столько же, сколько до введения. Только теперь вместо прямого определения объемов той или иной деятельности будут обсуждаться сравнительная важность той или иной деятельности и коэффициенты, которые позволят осуществлять это сравнение.

Если же экономика не является планово-управляемым «народным хозяйством», то положительные и отрицательные последствия государственных решений обычно будут относиться к разным лицам (а не к одному государству-собственнику), что делает невозможным научное сравнение различных альтернатив и оставляет возможными только ценностные суждения о предпочтительности того или иного варианта государственной политики. Не случайно, что введение анализа «издержки-выгоды» оказало весьма ограниченное влияние на реальную практику США (как оно оказывало малое влияние на реальную жизнь СССР) – менее чем в половине принятых крупных решений можно с уверенностью считать, что «выгоды» превышают «издержки», да и в принятии этих «прибыльных» решений нет оснований считать, что основную роль сыграла именно их прибыльность.

Последовательность необходимых изменений

Исходя из описанной ситуации представляется необходимой фундаментальная государственно-правовая реформа, состоящая из трех этапов.

1. перестройка исполнительной власти в соответствии с особенностями функционирования правового государства при сохранении действующей Конституции («административная реформа»); 

2. отделение «Социальности» от Государства, ликвидации правоустанавливающих органов исполнительной власти – министерств, использование законодательства прямого действия («государственная реформа»);

3. переход от «права законодателей» к «праву судей» («правовая реформа»).

Особенностью первого этапа государственно-правовой реформы является то, что ее реализация не потребует изменений в Конституцию РФ и предполагает сохранение в основных чертах существующей системы органов исполнительной власти. На этом этапе должны быть определены четкие пределы правового и социального государства и разграничена сфера применения различных управленческих принципов в организации деятельности правового и социального государства. 

Именно на этом этапе будет разрешен конфликт интересов чиновников, возникающий из необходимости сочетания правовой и социальной деятельности.

Основная цель этапа – создание условий для переноса центра принятия решений в законодательные органы власти при организационном обособлении институтов правового и социального государства.

Особенностью второго этапа реформы является усиление демократического начала в принятии государственных решений и бюрократического начала в деятельности органов государственной власти, что предполагает выведение правоустанавливающих органов из исполнительной власти, а также отделение социальных институтов от институтов правовых (отделение социальных институтов от государства). Тут требуют пояснения два момента.

Во-первых, отделение социальных институтов от институтов правового государства является продолжение того же принципа, что и отделение Церкви от Государства: удовлетворение религиозных потребностей (равно как и потребности в социальной справедливости) предоставялется частным союзам верующих (сторонников тех или иных этических воззрений), которые будут регулировать свои отношения путем частных соглашений.

Во-вторых, отделение социальных институтов от институтов правового государства нельзя считать нарушением подписанных международных соглашений о признании различных социальных прав. Это объясняется тем, что существующая система противоречива – одновременное строгое соблюдение социальных прав и прав собственности невозможно по тем же причинам, что и попытка одновременно идти в двух разных направлениях. Отделение же социальных институтов от правовых снимает логическое противоречие, создавая для каждого набора прав отдельного субъекта, который будет сосредоточен на реализации только одного вида прав. 

Основная цель второго этапа – создание условий для переноса центра принятия решений в судебные органы власти.

Особенностью третьего этапа реформы является смена правовой системы на систему прецедентного права. В этой ситуации в ведении исполнительной власти останутся «силовые органы», в ведении парламента (не законодательной власти!) – вопросы формирования и расходования бюджета для обеспечения исполнительной власти и судов, в ведении судов – вопросы формулирования права. Основная цель третьего этапа – создание условий для установление господства права – в противоположность господству любой из трех ветвей власти.

Основные меры административной реформы

В рамках работы по административной реформе мы предполагаем, что в обозримой перспективе Россия продолжит развитие как правовой, так и социальной государственности. В рамках этого ограничения требует решения несколько задач.

Во-первых, точное определение пределов деятельности правового и социального государства.

Во-вторых, нахождение принципов управления, которые в наибольшей степени подходили бы для каждого вида государственной деятельности (правовой и социальной).

В-третьих, выработка принципов управления инфраструктурой, которая одновременно используется для деятельности правового и социального государств.

Пределы правового и социального государств

Конституция РФ дает вполне определенное представление о соотношении правовой и социальной государственности в России. Общим принципом является строительство именно правового государства, которое в некоторой степени ограничивается строительством государства социального. Или, другими словами, строительство социального государства является исключением из общего принципа.

Четкие пределы социальной деятельности государства сформулированы в ч. 2. и ч. 3. ст. 55 Конституции РФ, исходя из которых на социальную деятельность государства наложены следующие ограничения:

1. Социальная деятельность государства не должна достигать таких размеров, при которых можно будет говорить об отмене или даже умалении отдельных прав человека и гражданина, подразумевающем законодательное установление в сфере соответствующих прав и свобод меры свободы меньшей, чем необходимая с точки зрения основного содержания этих прав и свобод;

2. Никакие ограничения прав и свобод человека и гражданина не могут быть сделаны на основе подзаконных актов;

3. Исчерпывающим перечнем оснований для ограничения прав и свобод человека и гражданина является «защита основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства».

4. Ограничение права и свобод не должно превышать минимально необходимую меру, позволяющую реализовать приведенные в предыдущем пункте цели.

5. Должны одновременно выполняться все перечисленные в пп. 1-4 требования, а также остальные требования Конституции РФ.

В свете сказанного первой мерой административной реформы является реформа регулирования, предполагающая пересмотр существующих правовых актов на предмет соответствия перечисленным в ст. 55 и других статьях Конституции РФ критериям, а также создание действенной системы контроля за соблюдением указанных требований при разработке новых нормативных правовых актов.

Возможность успешного проведения такой работы демонстрируется как российским, так и зарубежным опытом. Российский опыт относится к 2000-2002 гг, когда был принят ряд законов по «дерегулированию» (или «дебюрократизации») экономики. Примерами зарубежных стран прошедших реформу регулирования, когда было отменено существенное число законов, являются США, Канада, Великобритания, Мексика, Швеция. Положительным представляется опыт использование для оценки законов формализованных инструментов описания их положительных и отрицательных последствий – деклараций о последствиях регулирования (Regulation Impact Statement, Regulatory Impact Analysis).

Таблица. Содержание деклараций о последствиях регулирования в других странах

	Regulation Impact Statement (Австралия)
	Regulatory Impact Assessment (Великобритания)

	Описание проблемы

- В чем состоит проблема?

- Почему необходимы действия государства для решения ситуации?
	Название предлагаемого акта.

	Цели

- Каковы цели государственного вмешательства?

- Какое регулирование существует сейчас в проблемной области? Кто его осуществляет?
	Цели и предполагаемое воздействие меры

- Цели вмешательства

- Описание проблемы, текущей ситуации и текущего регулирования.

- Описание рисков текущей ситуации и групп, которые несут эти риски.

	Варианты регулирования
	Варианты регулирования

	Анализ последствий регулирования для каждого варианта

- Кого затрагивает проблема и кто будет затронут ее решением?

- Как каждый из вариантов регулирования затрагивает существующие нормативные акты и роли существующих регулирующих органов?

- Идентификация и категоризация положительных и отрицательных последствий каждого варианта регулирования.

- Сопоставление положительных и отрицательных последствий с затронутыми группами населения.

- Определение перераспределительного эффекта и сопоставление его с затронутыми группами населения.

- Указание источников данных и предпосылок, используемых для соответствующих расчетов.

- Краткое изложение последствий каждого варианта.
	Анализ последствий регулирования 

- Затрагиваемые сектора бизнеса.

- Используемые предпосылки.

- Выгоды

- Издержки

- Общие выгоды.

- Стоимость реализации для типичной компании.

	Консультации

- Кто является основными заинтересованными сторонами?

- Каково мнение этих сторон?

- Если консультации были ограничены или не проведены, должны быть объяснены причины.
	Справедливость и честность (Equity and fairness)

- Для каждого варианта определяются основные группы, которые могут быть непропорционально задеты регулированием.

	Выводы и рекомендованный вариант

- Краткое изложение оценки каждого варианта.

- Указание на предпочитаемый вариант.

- Указание на основные предпосылки, на которых основывается выбор.

- Почему выбран этот вариант, а остальные отвергнуты?
	Оценка воздействия на малый бизнес.

	Правоприменение и пересмотр

- Как предлагаемый вариант будет применяться?

- Является ли предлагаемый вариант четким, понятным и последовательным? 

- Достаточно ли он гибок для того, чтобы использоваться в различных обстоятельствах?

- Каково влияние на бизнес (включая малый) и как можно минимизировать бремя соблюдения новых норм?

- Как будет оценивать результативность предлагаемого варианта? Как часто?

- Если предлагаемый вариант предполагает принятие нормативного акта, есть ли в нем «встроенные» нормы по его пересмотру после определенного срока его действия?
	Оценка влияния на конкуренцию

	
	Правоприменение и санкции

- Как и кем будет применяться акт?

	
	Консультации

- Консультации с правительством.

- Общественные консультации.

	
	Мониторинг и пересмотр

- Как и как часто будет измеряться результативность акта? 

	
	Выводы и рекомендации

	
	Декларация Министра: «Я прочитал декларацию о последствиях регулирования и удовлетворен тем, что выгоды оправдывают издержки».

	
	Контактное лицо

Имя, адрес и телефон должностного лица, которое ответит на любые вопросы, которые касаются предлагаемого акта.


Принципы управления правовым и социальным государством

Основной целью правового государства является обеспечение господства в стране правовой законности. Способом реализации этого являются принятие правовых законов и исполнение должностными лицами следующих из этих законов обязываний. 

Соответственно, основным инструментом управления таким государством являются административные регламенты, которые описывают административные процедуры и их упорядоченные совокупности – административные процессы. Деятельность социального государства направлена на достижение определенных целей, что предполагает свободу государства для выбора подходящих средств. Должностные лица в таком государстве не исполняют обязывания, а используют предоставленные ими права. Основным инструментом управления таким государством являются ответственность («кнут») и заинтересованность («пряник») должностных лиц в конкретных результатах их деятельности. Ограничивающим условием при достижении результата являются сформулированные ранее пять конституционных ограничений на деятельность социального государства.

Основным инструментом внутреннего (внутригосударственного) контроля за деятельностью правового и социального государств является административный учет и аудит, а внешнего (общественного) контроля – обеспечение гласности принятия государственных решений. Общим для аудита в обоих государствах является проверка соблюдения требований экономичности – минимизации степени ограничения прав и свобод человека и гражданина. Разница же в аудите состоит в том, что в правовом государстве объектом административного учета и аудита является соблюдение необходимых процедур (требование справедливости), а в социальном – наличие результата, его количественные и качественные характеристики (требование результативности). Первый способ управления в наибольшей степени должен быть характерен для работы правоприменительных органов, тогда как второй – для управления государственной собственностью, например, больницами.

Итак, второй мерой по административной реформе является обеспечение эффективности деятельности органов исполнительной власти на основе соблюдения требований справедливости, результативности и экономичности в соответствующих им областях применения, а также создание системы административного аудита достижения этих показателей и гласности в принятии решений.

Использование правовым и социальным государством общей инфраструктуры

Как правило, деятельность правового и социального государств осуществляется одними и теми же органами государственной власти и их должностными лицами при использовании одного и того же имущества.
Очевидно, что ни одна организация не может одинаково эффективно служить достижению разных целей и, соответственно, требуется выбор относительно того, должно ли устройство того или иного органа власти и избранный состав его имущества наиболее подходить для деятельности правового и социального государства. 

Исходя из этого и учитывая то, что правовое и социальное государство соотносятся как общий принцип и исключение из него, большинство органов государственной власти должны управляться на основе принципов правового государства, даже если это предполагает потерю в результативности социальной деятельности.

На практике это означает передачу правоприменительных функций федеральных агентств федеральным службам, функций министерств по распределению программного финансирования – федеральным агентствам. В этой ситуации министерства и службы смогут управляться по логике правового государства, осуществление ими социальных функций будет строиться на бюрократических началах, а масштабы этой деятельности – регулироваться законодателями. Именно к этой части государства в наибольшей степени применимо управление путем принятия административных регламентов.

Логика же управления органами социального государства будет применяться к преобразованным агентствам, которые лишившись властных функций (правотворчество и правоприменение) станут более похожи на не-государственные организации. Именно здесь применимы принципы «управления по результату» и «бюджетирования, ориентированного на результат».

Решение по разделению ведомств на управляемые в «правовой» и «социальной» логике будет являться третьей мерой в рамках административной реформы.

Дополнительные ограничения на управление ведомствами задаются объективными характеристиками наблюдаемости для управляющих и проверяющих органов и заинтересованных граждан непосредственных результатов (outputs) деятельности ведомства и соответствия этих результатов ставящимся задачам (outcomes).

С этой точки зрения ведомства делятся на:

· «Производственные организации» («production organization»), где наблюдаемы и непосредственные результаты и достижение конечных задач.

Примеры: налоговые органы, ФГУП «Почта России», несудебные правоприменительные органы (в части контроля).

Управление такими организациями может быть организовано достаточно эффективно, количественные показатели деятельности при адекватной сути деятельности их постановке способны улучшить качество управления.

· «Ремесленные организации» («craft organization»), где наблюдаемо достижение конечных задач, но слабо наблюдаемы отдельные действия и их результаты. 

Примеры: армия в военное время, правоприменительные органы (в части надзора). 

Такие организации вынуждены полагаться на этику и чувство долга своих сотрудников, а также воспитание этих качеств в сотрудниках.

· «Процедурные организации» («procedural organization»), где наблюдаемы отдельные действия и их результаты, но трудно оценить, насколько они приблизили к достижению ставящихся задач.

Примеры: армия в мирное время, тюрьмы, правоустанавливающая деятельность.

Управление в таких организациях построено на сочетании четкости в административных регламентах и подборе профессионального персонала.

· «Занимающиеся организации» («coping organization»), где слабо наблюдаемы как непосредственные результаты, так и их полезность для решения ставящихся задач.

Примеры: милиция (в превентивной части деятельность – охране правопорядка), учителя.

Для такой организации можно установить определенные показатели деятельности, но они будут находиться в конфликте друг с другом и ставящимися задачами, провоцировать оппортунистическое поведение. Эффективное управление невозможно, но эффективность управления можно поднять путем подбора одновременно профессиональных и добросовестных служащих.

* * *

Теперь конкретизируем логику правового государства применительно к деятельность преобразованных министерств и служб. (В значительной степени она может применяться и к деятельности существующих, не-преобразованных министерств, служб и агентств).

Правоустанавливающая деятельности

Можно выделить три вида правоустанавливающей деятельности:

· относящаяся к конкретизации режима осуществления основных прав и свобод человека и гражданина применительно к отдельным (обычно, вновь появляющимся) ситуациям;

· относящаяся к вопросам ограничения прав и свобод человека и гражданина;

· относящаяся к вопросам административного права.

В области правоустановления действуют те же принципы, что и при оценке любых других институтов правового и социального государств.

Во-первых, накладываемое на граждан бремя регулирования и налогообложения следует только из требований справедливости и результативности и является минимально необходимым (требование экономичности). Другими словами, законы хороши не количеством (как это нередко следует из докладом министерств и других ведомств), а необременительностью (минимальной степени стеснения ими прав граждан). Оценить же обременительность законов в полной мере станет возможным только после проведения реформы регулирования и введения деклараций о последствиях регулирования (см. выше).

Во-вторых, правоустановление должно отражать требования справедливости – способствовать адекватному применению основных принципов права в условиях меняющихся условий общественной жизни и технического прогресса.

В-третьих, правоустановление должно способствовать адекватному отражению в действующем законодательстве положений Конституции РФ о социальных функциях государства (требование справедливости по отношению к реализации социальной функции, справедливость по отношению к результативности).

Заметим, что в данной ситуации справедливость, результативность и экономичность в этой ситуации не могут быть корректно выражены в числовой форме. Речь идет о «процедурной организации». Соответственно, основным институтом государственного и частного контроля в данной ситуации является административный аудит (проверка соблюдения административных регламентов) в сочетании с максимальной гласностью в работе соответствующего органа власти. Разумеется, некоторое представление об экономичности может дать используемый в ряде зарубежных стран анализ «издержки-выгоды» применительно к нормативным актам, однако этот анализ, все же, не будет корректным – издержки и выгоды не относятся здесь к одному лицу, а, следовательно, будут несравнимы.

Правоприменительная деятельность

В правоприменительной деятельности необходимо разделять контроль и надзор. Надзор – это система выявления инцидентов, требующих контроля, и выявление имеющих значение для контроля фактических обстоятельств. Контроль – доказательное определение соответствия или несоответствия отдельных действий граждан или фактических обстоятельств требованиям закона и изменение в соответствии с этим юридических статусов.

Если при выполнении правоустанавливающих функций орган исполнительной власти выполняет функции специфического аппарата законодательной власти (квази-законодательная деятельность), то при выполнении контрольных функций орган исполнительной власти является специфическим аппаратом судебной власти (квази-судебным органом), рассматривающим часть дел, которые в принципе могли бы быть рассмотрены в суде, и которые в соответствии с Конституцией РФ могут быть обжалованы в суде.

Оценка этой деятельности органов исполнительной власти должна оцениваться с трех точек зрения.

Во-первых, с точки зрения оценки того, в какой степени административное правоприменение приближено к тем стандартам справедливости, которые предоставляет людям доступ к  наиболее авторитетному правоприменительному органу – суду. В значительной степени это количественно может быть выражено в доле решений органа власти, которые были успешно оспорены в суде заинтересованными сторонами.

Во-вторых, с точки зрения того, в какой степени правоприменительный орган выполняет еще одну роли суда – правоубеждающую. Другими словами, в какой степени исполнение требований органа основывается не на механизмах правопринуждения, а на оценке его действий как справедливых и объективных. В значительной степени это количественно может быть выражено в доле решений органа власти, которые оспаривались в суде заинтересованными сторонами.

В-третьих, при реализации правоприменительных и правоубеждающих функций орган должен действовать минимально обременять бюджет и стеснять граждан. (Требование экономичности).

Чем хуже орган власти справляется с указанными требованиями к контрольной деятельности, тем скорее государство должно отказаться от дублирования расходов на проведение административного и судебного процесса и передаче рассмотрения соответствующих дел в суды. В общем и целом, контрольная деятельность в органах исполнительной власти является деятельностью «производственной организации» - наблюдаемы основные стадии разбирательства, вынесенное решение и оценка данного решения органами правосудия, если дело доходит до оспаривания решения. Соответственно, приближение результатов деятельности к эталонным результатам достигается за счет приближения административных процедур к «эталонным» - процессуальным требованиям, используемым судебными органами.

Надзорная деятельность в отличие от контрольной является не квази-судебной, а полицейской, в разных аспектах этой деятельности ей присущи особенности «ремесленной» и «занимающееся организации».

В «ремесленной» части управление может строиться с опорой на количественные показатели, например, характеризующие количество идентифицированных правонарушителей, наличие правонарушения в действиях которых было подтверждено судом или органом контроля, но основное внимание должно уделяться профессиональной этике.

В той части, в какой надзорная деятельность является превентивной, количественные показатели деятельности приведут к ухудшению работы органа, а регламенты по большей части будут неэффективны. Основным инструментом управления здесь должна быть забота о профессионализме и добросовестности персонала.

Федеративные отношения

В независимости от того, является ли деятельности органа исполнительной власти правоустанавливающей, правоприменительной или деятельностью по управлению федеральным имуществом, а также направлена ли она на реализацию принципов правового государства или достижение целей государства социального, осуществляться она может только тогда, когда находится в компетенции Правительства РФ, ограниченной перечисленными в ст. 71 и 72 Конституции РФ направлениями.

Это положение можно сформулировать и обратным образом. Если какой-либо вид деятельности нельзя соотнести с каким-либо из перечисленных в ст. 71-72 Конституции РФ видов деятельности, то (согласно ст. 73 Конституции РФ) этот вид деятельности не может осуществляться Российской Федерацией.

Административная реформа и электронизация 

Существующее положение

Средства ИКТ сами по себе не являются частью правового или социального, федеративного или унитарного, демократического или предпринимательского государства – они становятся такими только в связи с конкретным их использованием.

В реальной практике средства ИКТ играют двойственную роль.

Во-первых, они используются для поддержки деятельности различных органов государственной власти и различных видов их деятельности (правовой и социальной), играют роль государственной инфраструктуры.

Здесь стоит иметь в виду, что существующее административное законодательство по большей части не учитывает роль ИКТ помимо его роли как оборудования, справочного средства. Возможность официального использование ИКТ в целях изменения юридических статусов, организации административного учета, который был бы альтернативой существующим бумажным технологиям крайне ограничена.

Во-вторых, выступают в роли специфического социального блага, производство которого надо поддерживать или которое надо распределять между гражданами (как правило, поддержку предпочитают называть промышленной политикой, а распределение – социальной). На эти цели направлены механизмы универсального обслуживания, внедрения ИКТ в деятельность бюджетного сектора, лицензирования, финансовой поддержки отдельных компаний.

Как правило, перечисленные направления социальной деятельности органов государственной власти осуществляются без анализа их соответствия перечисленным в ст. 55 Конституции критериям. Подготавливаемые этими органами программы их деятельности или федеральные целевые программы нередко не содержат указания на конституционно значимые цели, необходимость достижения которых должна оправдывать ограничения прав и свобод, однако содержат указания на не содержащиеся в Конституции РФ цели наподобие следующей: «повышение конкурентоспособности, инвестиционной привлекательности и экспортного потенциала отрасли ИТ».

Таким образом, электронизация затрагивает как деятельность правового государства, так и проводимую социальным государством социальную и промышленную политику.

С точки зрения федеративных отношений проведенная в Конституции РФ граница между полномочиями Российской Федерации и ее субъектов не отражена в законодательстве и деятельности органов исполнительной власти. Так, органы исполнительной власти осуществляют деятельность по информатизации региональных правительств, хотя в соответствии с п. «и» ст. 71 Конституции РФ к ведению РФ относятся только федеральные связь и информация.

Недостатки существующего положения

Широкое распространение информационно-коммуникационных технологий внесло целый ряд изменений в деятельность как граждан, так и государства:

· изменилось делопроизводство (из преимущественно бумажного оно стало смешанным электронно-бумажным) и учет (он повсеместно стал компьютеризирован);

· получение и распространение письменной информации стало более дешевым и быстрым, нежели через бумажные издания.

В деятельности государства появились качественно новые элементы, которые в противовес «бумажному» государству заставляют говорить об «электронном» государстве. Конечно, эти изменения не стоит преувеличивать: аналогичные изобретения (телефон, железная дорога, автомобиль) не привели к созданию ни другого общества, ни другого (телефонного, железнодорожного, автомобильного и т.д.) государства, хотя в отдельных аспектах деятельности государства эти устройства используются активно и во множестве.

Тем не менее, вызванные использованием современных ИКТ изменения должны быть учтены государством в:

· общих принципах права и российского законодательства, корректно выраженых в информационном регулировании – нужно иметь возможность однозначно судить о дозволениях и запретах в обороте информации в гражданском и административном секторах;

· гражданском праве -- необходимо придавать юридическую значимость тем традиционным и новым гражданским действиям, которые теперь совершаются при помощи электронных устройств;

· в административном праве -- стандартные для демократических обществ требования прозрачности работы государственных ведомств должны осуществляться удобным и дешевым (в соответствии с текущим уровнем технического развития) способом, то есть путем обеспечения доступа граждан к информации государства через интернет.

· в повседневной деятельности органов власти -- отличие государственной деятельности от рыночной в том, что без прямого дозволения или даже обязывания чиновника использовать ИКТ, в государственном секторе информатизация никогда не произойдет и, соответственно, требуется определиться с содержанием этих обязываний;

На сегодняшний момент эти задачи по большей части не решены:

· не существует целостной концепции информационного регулирования;

· использование средств ИКТ в государственном секторе не обладает свойствами официальной признанности, что среди прочего ведет к необходимости дублирования растущего электронного документооборота бумажным, а также делает невозможным организацию административного учета и аудита;

· доступ к информации государства ограничен во всех формах, в частности, в электронной;

· ждет разработки политика закупок средств ИКТ для государственных нужд и нужд бюджетного сектора.

Не решены и задачи законодательного обеспечения социальной и промышленной политики – что конкретно требуют социальные положения Конституции относительно обладания и использования ИКТ законодателем не конкретизировано, а потому остается не усмотрение органов исполнительной власти. Аналогично, не конкретизирован характер связи между положениями Конституции РФ и политикой развития отрасли ИКТ, ведущейся исполнительной властью. В этой ситуации отсутствует возможность говорить о том, насколько эффективна деятельность исполнительной власти в области ИКТ, т.е. является ли избранная ею степень перераспределения благ чрезмерной или недостаточной.

Необходимые изменения

Исходя из сопоставления описанной деятельности органов государственной власти в области ИКТ с изложенными ранее принципами административной реформы необходимо принятие следующих мер.

Во-первых, требуется конкретизировать требования административного учета и аудита применительно к сфере информационных технологий. В частности, определить требования, обеспечивающие полезность использования учета; возможность независимого аудита, судебной экспертизы, оперативно-разыскных действий и иных форм проверки содержания и функционирования системы учета; требования к защите систем электронного административного учета, к их прозрачности для граждан, доступности; основные принципы выделения бюджетных средств на приведение в соответствие с требованиями действующих систем учета. Важность этой меры следует из того, что административный учет является одним из основных инструментов обеспечения эффективности в деятельности государства (наряду с гласностью в работе органов власти, подбором профессиональных и добросовестных сотрудников).

С вопросом административного учета и аудита тесно связан вопрос о раскрытии органами власти информации о своей деятельности. Здесь стоит различать такие функции раскрытия информации как:

· авторизация - изменение юридических статусов происходит при наличии свидетелей этого изменения. Примеры: вступление закона в силу после его публикации в «Российской газете», совершение сделки при свидетелях.

· гласность – предоставление правовой возможности для каждого гражданина получить информацию о деятельности государства. Пример: обнародование на сайте Правительства РФ данных о заседаниях Правительства РФ.

· управление – возможность повлиять на поведение людей. Пример: целенаправленное распространение информации об ОСАГО

· соцобеспечение - предоставление и распространение информации гражданам в их интересах по мотивам, не относящимся к предыдущим трем. Пример: подготовка брошюр, разъясняющих основные положения законодательства.

Наиболее значимой функцией является функция авторизации – наличие свидетелей при совершении юридически значимых действий исторически является одной из наиболее надежных гарантий права. Заметим, что авторизация в значительной степени является предпосылкой гласности. Информация не авторизованная должным образом и не приобретшая юридической значимости легко может быть объявлена результатом технической ошибки, за которую понести ответственность может в лучшем случае системный администратор.

Следующими по значению идут последовательно функции гласности, управления и соцобеспечения. Причем, если гласность – элемент обеспечения контроля за деятельностью и правового, и социального государств, то управление и соцобеспечение – уже институты социального государства, предполагающие активное государственное вмешательство в частную жизнь граждан и, соответственно, перераспределение. 

Исходя из того, что в основе государственного устройства лежит принцип правового государства, а социальная деятельность является исключением из этого принципа, первоочередными в деле раскрытия государственной информации являются именно задачи авторизации и гласности, тогда как задачи управления и соцобеспечения – вторичными, которые могут быть реализованы только после решения первых задач и принятия социальных регламентов (см. далее).

Во-вторых, требуется принятие федеральных законов, конкретизирующих те требования, которые вытекают для сферы ИКТ  из перечисленных в ч. 3 ст. 55 Конституции РФ целей ограничения прав и свобод граждан. В частности, должны появиться специальные социальные регламенты, определенно указывающие на то количество получаемых за счет перераспределения благ, которые предоставляются различным категориям граждан или всем гражданам. 

Примерами того, что может стать предметом социальных регламентов являются доступность для граждан отдельных ИКТ или даже удобство представления государством информации для граждан.

В-третьих, должна найти твердые конституционные основания промышленная политика в области ИКТ, требования которой также должны быть сформулированы в социальных регламентах. 

Заметим, что в силу того, что Конституция не содержит каких-либо отдельных требований относительно отрасли ИКТ, то и устанавливаемые регламенты будут носить не узкотраслевой, а «тематический» характер – требования к безопасности, требования к ограничению оборота определенной информации и т.д.

При этом, специфическое отраслевое регулирование будет отменено, что сделает связь обычным сектором экономики, который регулируется на основе тех же принципов, по которым государство регулирует другие отрасли промышленности. Для телекоммуникаций это означает демонтаж всей системы специфического отраслевого регулирования, включая относящиеся к нему элементы естественно-монопольного регулирования и регулирования «использования» спектра и «ресурсов» нумерации, отмену системы универсального обслуживания. Для отрасли информационных технологий – прежде всего, прекращение перераспределения ресурсов из других отраслей в данную отрасль.

В-четвертых, необходимо обеспечить контроль соответствия принимаемых во исполнение требований социальных регламентов административных регламентов требованиям результативности и экономичности.

До появления социальных регламентов в качестве промежуточной меры целесообразно обязать органы исполнительной власти указывать не только на положительные результаты их деятельности и бюджетные расходы, но и на накладываемые нормативными актами ограничения прав граждан, а также появление «регуляторного бюджета» - предела того бремени, которое ведомства могут наложить на граждан при реализации своих задач.

В условиях усиливающегося контроля за бюджетными расходами «регуляторный бюджет» станет препятствием для дополнения бюджетных средств регуляторным перераспределением средств в целях достижения социально-экономических целей государства.

В-пятых, необходимо найти корректное выражение общих принципов права и российского законодательства в информационном регулировании, которое позволяло бы однозначно судить о дозволениях и запретах в деле оборота информации, а также позволяло придавать юридическую значимость тем действиям, которые теперь совершаются по-новому – при помощи электронных устройств.

Стоит заметить, что работа по распространению принципов права на новые области всегда является двусторонним процессом. С одной стороны, формулирование права для новой области человеческих отношений должно опираться на уже существующие законодательные и судебные прецеденты. С другой стороны, формулирование новых законодательных и судебных прецедентов позволяет уточнить границы применимости старых прецедентов, дополнительно прояснить лежащие за ними принципы, откорректировать формулировки прецедентов, то есть, меняет право, хотя и оставляет в силе основные его принципы – равенство, свободу и справедливость.

В-шестых, в области федеративных отношений требуется законодательное закрепление различения между федеральными и региональными информацией и связью. Тот факт, что Конституция закрепила за Российской Федерацией именно федеральные информацию и связь, а также не предоставила РФ особые полномочия по управлению полномочиями субъектов федерации, пусть даже и добровольно делегированными полномочиями, четко и недвусмысленно указывает на то, что информатизация органов власти субъектов федерации не является предметом деятельности органов власти РФ. Обратим особое внимание на то, что если считать, как предлагают некоторые альтернативные трактовки, что Конституция РФ не урегулировала вопрос об информатизации, то по ст. 73 Конституции РФ его решение должно быть возложено на власти субъектов федерации – без наличия какой-либо роли для Российской Федерации. 

Тем не менее, органы исполнительной власти РФ могут осуществлять деятельность, затрагивающую информатизацию, на основе реализации предметов ведения Российской Федерации. Так, информационное регулирование может осуществляться на основе п. «в» ст. 71 Конституции РФ (в части регулирования и защиты прав и свобод человека и гражданина), а также п. «ж» (в части установление правовых основ единого рынка).

Другие аспекты информатизации затрагиваются в некоторых предметах совместного ведения РФ и ее субъектов. В частности, к таковым относятся административное и административно-процессуальное законодательство (п. «к» ст. 72 Конституции РФ), установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления (п. «н» ст. 72 Конституции РФ).

В-седьмых, использование ИКТ в органах исполнительной власти должно служить целям эффективного функционирования государственных органов, другими словами, соответствовать релевантным требованиям эффективности и способствовать контролю над выполнением органами исполнительной власти этим требованиям.

Исходя из того, что ИКТ является инфраструктурой и правового и социального государства, в зависимости от конкретной ситуации использование ИКТ должно подвергаться проверки с точки зрения всех основных критериев эффективности и проверки их соблюдения:

· Должно позволять обеспечивать аудит той деятельности органов власти, которая связана с использованием ИКТ;

· Должно препятствовать отклонению от требования справедливости, в том числе, за счет установление определенных требований и ограничений в отношении оборудования и программного обеспечения;

· Должно быть результативным, то есть направленным на конкретный социальный результат или само по себе должно являться требуемым социальным результатом;

· Должно быть экономичным, т.е. ИКТ не должны использоваться там, где достижение требований справедливости и результативности может быть реализовано с меньшими издержками без использования ИКТ.

Заметим, что первый и четвертый критерий применимы к любому виду деятельности органов исполнительной власти, тогда как второй и третий и применяются только в правовом и социальном государствах соответственно.

Приложение 1. Основные использованные положения Конституции РФ

Статья 1

1. Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления.

Статья 2

Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства.

Статья 3

1. Носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ.

Статья 6

2. Каждый гражданин Российской Федерации обладает на ее территории всеми правами и свободами и несет равные обязанности, предусмотренные Конституцией Российской Федерации.

Статья 7

1. Российская Федерация - социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека.

Статья 15

1. Конституция Российской Федерации имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Законы и иные правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации.

Статья 18

Права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием.

Статья 19

1. Все равны перед законом и судом.

Статья 34

1. Каждый имеет право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности.

Статья 55

1. Перечисление в Конституции Российской Федерации основных прав и свобод не должно толковаться как отрицание или умаление других общепризнанных прав и свобод человека и гражданина.

2. В Российской Федерации не должны издаваться законы, отменяющие или умаляющие права и свободы человека и гражданина.

3. Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства.

Статья 71

В ведении Российской Федерации находятся:

а) принятие и изменение Конституции Российской Федерации и федеральных законов, контроль за их соблюдением;

б) федеративное устройство и территория Российской Федерации;

в) регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина; гражданство в Российской Федерации; регулирование и защита прав национальных меньшинств;

г) установление системы федеральных органов законодательной, исполнительной и судебной власти, порядка их организации и деятельности; формирование федеральных органов государственной власти;

д) федеральная государственная собственность и управление ею;

е) установление основ федеральной политики и федеральные программы в области государственного, экономического, экологического, социального, культурного и национального развития Российской Федерации;

ж) установление правовых основ единого рынка; финансовое, валютное, кредитное, таможенное регулирование, денежная эмиссия, основы ценовой политики; федеральные экономические службы, включая федеральные банки;

з) федеральный бюджет; федеральные налоги и сборы; федеральные фонды регионального развития;

и) федеральные энергетические системы, ядерная энергетика, расщепляющиеся материалы; федеральные транспорт, пути сообщения, информация и связь; деятельность в космосе;

к) внешняя политика и международные отношения Российской Федерации, международные договоры Российской Федерации; вопросы войны и мира;

л) внешнеэкономические отношения Российской Федерации;

м) оборона и безопасность; оборонное производство; определение порядка продажи и покупки оружия, боеприпасов, военной техники и другого военного имущества; производство ядовитых веществ, наркотических средств и порядок их использования;

н) определение статуса и защита государственной границы, территориального моря, воздушного пространства, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации;

о) судоустройство; прокуратура; уголовное, уголовно-процессуальное и уголовно-исполнительное законодательство; амнистия и помилование; гражданское, гражданско-процессуальное и арбитражно-процессуальное законодательство; правовое регулирование интеллектуальной собственности;

п) федеральное коллизионное право;

р) метеорологическая служба, стандарты, эталоны, метрическая система и исчисление времени; геодезия и картография; наименования географических объектов; официальный статистический и бухгалтерский учет;

с) государственные награды и почетные звания Российской Федерации;

т) федеральная государственная служба.

Статья 72

1. В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся:

а) обеспечение соответствия конституций и законов республик, уставов, законов и иных нормативных правовых актов краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов Конституции Российской Федерации и федеральным законам;

б) защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности; режим пограничных зон;

в) вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами;

г) разграничение государственной собственности;

д) природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры;

е) общие вопросы воспитания, образования, науки, культуры, физической культуры и спорта;

ж) координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, отцовства и детства; социальная защита, включая социальное обеспечение;

з) осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями, ликвидация их последствий;

и) установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации;

к) административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды;

л) кадры судебных и правоохранительных органов; адвокатура, нотариат;

м) защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей;

н) установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления;

о) координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, выполнение международных договоров Российской Федерации.

Статья 73

Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти.

Статья 80

1. Президент Российской Федерации является главой государства.

2. Президент Российской Федерации является гарантом Конституции Российской Федерации, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией Российской Федерации порядке он принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти.

Статья 114

1. Правительство Российской Федерации:

а) разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение; представляет Государственной Думе отчет об исполнении федерального бюджета;

б) обеспечивает проведение в Российской Федерации единой финансовой, кредитной и денежной политики;

в) обеспечивает проведение в Российской Федерации единой государственной политики в области культуры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения, экологии;

г) осуществляет управление федеральной собственностью;

д) осуществляет меры по обеспечению обороны страны, государственной безопасности, реализации внешней политики Российской Федерации;

е) осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью;

ж) осуществляет иные полномочия, возложенные на него Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, указами Президента Российской Федерации.

Приложение 2. Рекомендации по оценке и корректировке докладов о результатах и основных направлениях деятельности органов исполнительной власти, а также оценке целей и показателей деятельности федеральных программ

Несмотря на то, что формулирование миссии в соответствии с Методическими рекомендациями по подготовке Докладов о результатах и основных направлениях деятельности субъектов бюджетного планирования (далее – Докладов) не является обязательным требованием к Докладам, в большинстве Докладов она встречается. Соответственно, ознакомление с миссией обычно является исходным пунктом анализа.

Перед анализом миссии следует проверить, достаточно ли для ее понимания приведенной формулировки или значения используемых в ней понятий могут быть уяснены только путем дальнейшего ознакомления с Докладом. Если в Докладе конкретизируются понятия из формулировки миссии, их стоит рекомендовать поместить рядом с миссией или, по возможности, включить эти определения в миссию.

Оценивая формулировку миссии, стоит убедиться в том, что она:

· Не предполагает выход за пределы предмета ведения Российской Федерации и совместного ведения РФ и субъектов федерации, перечисленных в ст. 71-72 Конституции РФ;

· Не предполагает возможность ограничения прав и свобод человека сверх пределов, сформулированных в Конституции РФ и, в частности, в ч. 2-3 ст. 55 (хорошей практикой является непосредственное использование в миссии релевантных формулировок Конституции РФ);

· Не выдвигает в деятельности органа на первый план функции, относящиеся к «иным полномочиям» Правительства РФ, а не основным его полномочиям, которые перечислены в п. «а»-«ж» ч. 1 ст. 114 Конституции РФ;

· Не требует для своей реализации тенденциозного применения законодательства правоприменительным органом;

· Не подразумевает вне конституционных пределов социальной деятельности государства перераспределительную деятельность (например, не говорит об «обеспечении потребностей населения в АБВ» вместо «создания условий для обеспечения потребностей»).

Под конституционными ограничениями социальной деятельности государства в первую очередь следует понимать сформулированные в ч. 2. и ч. 3. ст. 55 Конституции РФ, положения, исходя из которых:

1. Социальная деятельность государства не должна достигать таких размеров, при которых можно будет говорить об отмене или даже умалении отдельных прав человека и гражданина, подразумевающем законодательное установление в сфере соответствующих прав и свобод меры свободы меньшей, чем необходимая с точки зрения основного содержания этих прав и свобод;

2. Никакие ограничения прав и свобод человека и гражданина не могут быть сделаны на основе подзаконных актов;

3. Исчерпывающим перечнем оснований для ограничения прав и свобод человека и гражданина является защита основ конституционного строя (т.е. положения главы 1 Конституции РФ), нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства;

4. Ограничение права и свобод не должно превышать минимально необходимую меру, позволяющую реализовать приведенные в предыдущем пункте цели.

5. Должны одновременно выполняться все перечисленные в пп. 1-4 требования, а также остальные требования Конституции РФ.

Корректно сформулированные с учетом сказанного формулировки миссии могут выглядеть так:

· Для правоустанавливающего органа, сосредоточенного преимущественно на правовой деятельности государства – «Обеспечение гарантий прав и свобод граждан в сфере АБВ»;

· Для правоустанавливающего органа, значительная часть деятельности которого носит социальный характер – «Обеспечение гарантий прав и свобод граждан в сфере АБВ при одновременном соблюдении установленных законом обязательств государства, компаний и граждан»;

· Для правоустанавливающего органа, сосредоточенного преимущественно на социальной деятельности государства требуется прямой учет конституционных оснований деятельности. Например, ФАС могла бы использовать термины ст. 8 и 34 Конституции РФ так: «Обеспечение поддержки конкуренции и противодействие монополизации и недобросовестной конкуренции»;

· Для правоприменительного органа контрольного характера - «Рассмотрение дел по нарушению законодательства об АБВ».

· Для правоприменительного органа надзорного характера – «Выявление и расследование нарушений законодательства об АБВ»;

· Для федеральной программы – в соответствии с принадлежностью к одному из выделенных ранее типов деятельности органов.

К формулировкам целей деятельности приложимы все перечисленные ранее требования, которые должны быть дополнены двумя другими:

· Цели должны вытекать из миссии и учитывать все ее положения. Например, если миссия требует «создания единого информационного пространства, являющегося ключевым условием превращения географических особенностей России в ее конкурентное преимущество», то задача должна учитывать не только необходимость создания единого информационного пространства, но и обязательность его вклада в конкурентоспособность, другими словами, содержать требования развития этого пространства в меру его экономической оправданности.

· Конкретизация формулировки миссии в целях должна учитывать тот факт, что положения Конституции РФ сформулированы на литературном русском языке и в отличие от законов не содержат слов в специальных значениях. Поэтому переход от конституционных формулировок в миссии к формулировкам задачи должен основываться на обычном, а не специальном значении используемых в Конституции РФ слов. Например, ст. 8 Конституции РФ провозглашает «поддержку конкуренции», которая в литературном языке трактуется как «соперничество или состязанье в торговле и промыслах, соискательство, соревнованье». В этой ситуации задача противодействия монопольному ценообразованию, если бы она была поставлена, не основывалась бы на Конституции РФ, так как установление монопольных цен не препятствует соперничеству или состязанию в торговле и промыслах.

Задачи и цели должны соотноситься тем же образом, что и цели с миссией.

При оценке показателей необходимо принимать во внимание следующие требования.

· Соответствие целям. Показатели должны соответствовать программным целям ведомства или его программы, т.е., их величина должна быть связанной с достижением этих целей причинно-следственными и/или функциональными отношениями. 

· Адекватность. Показатели должны в минимальной степени зависеть от обстоятельств, внешних по отношению к деятельности данного ведомства или реализации данной программы (т.е. от реализации других бюджетных программ, случайных факторов, долгосрочных социально-экономических тенденций и т.д.).

· Точность. Погрешности измерения не должны приводить к искаженному представлению о происходящих социально-экономических процессах. Способ сбора и обработки исходной информации должен допускать возможность проверки точности полученных данных в процессе независимого мониторинга и оценки программы.

· Независимость. Отчетные показатели не должны создавать для вовлеченных в оказание услуг организаций стимулов к изменению способа предоставления услуг, если такие изменение приведут к улучшению отчетных данных при одновременном снижении качества услуг для их потребителей. Недопустимо также создание дополнительных стимулов к фальсификации отчетных данных.

На примере МИТС и ФАС рассмотрим несколько показателей, которые нарушают эти требования: 

· Показатель «Доля сектора информационных технологий в структуре ВВП» (МИТС). Контроль за долей сектора ИТ не возложен на МИТС законодательством, а сама доля определяется рыночной конъюнктурой и тенденциями в технологическом и экономическом развитии страны. Таким образом, нарушены требования соответствия целям и адекватности.

· Показатель «Уровень концентрации на высоконцентрированных товарных рынках» (ФАС). Законодательство не предписывает ФАС повышать или понижать этот показатель, строгое следование законодательству может привести к разному значения показателя. Таким образом, показатель не соответствует критерию независимости, так как создает стимулы к тенденциозному применению законодательства, а также критерию «соответствия целям».

· Показатель «Доля хозяйствующих субъектов от общего числа опрошенных, считающих, что состояние конкурентной среды улучшилось за истекший год» (ФАС). Практика оценки выполнения квази-судебных (контрольных) функций на основе социологических опросов создает стимулы для необъективного правоприменения и, следовательно, показатель не соответствует критерию независимости.

· Показатель «Количество нормативно-правовых актов, которые были разработаны и внесены на рассмотрение Правительства Российской Федерации, на регистрацию в Минюст России, на рассмотрение Федерального Собрания Российской Федерации» (ФАС). Очевидно, что неуклонное увеличение вносимых нормативных актов нельзя трактовать как безусловное улучшение жизни граждан. Не является это увеличение нормотворчества и непосредственной задачей ФАС. Соответственно, нарушены критерии независимости и соответствия целям.

Приведем примеры показателей, которые соответствуют предложенным нами требованиям:

· «доля решений органа, которые оспаривались в суде заинтересованными сторонами» - отражает выполнение правоприменительным органом функции правоубеждения;

· «доля решений органа, которые были успешно оспорены в суде заинтересованными сторонами» - отражает выполнение правоприменительным органом требования приблизить свою деятельность к тем стандартам справедливости, которые приняты в суде;

· «денежная оценка степени ограничения прав и свобод разработанными ведомством нормативными актами» - отражает способность правоприменительного органа исполнять требования ч. 2-3 ст. 55 Конституции РФ (в части принципа «только в той мере»).

При оценке предлагаемых обоснований программ следует обращать внимание на наличие в них некорректных высказываний. Рассмотрим несколько из них.

Утверждение «Отрасль АБВ надо развить, потому что существующая структура неоптимальна»

Высказывания  о недостаточности или избыточности размеров определенной отрасли могут иметь смысл только в том случае, если имеют в виду сравнение существующей ситуации с ситуацией несуществующей. Например, российская отрасль страхования имеет избыточный размер по сравнению с ситуацией, когда не существовало бы обязательного страхования. При этом та же самая отрасль может считаться недостаточно развитой по сравнению с ситуацией, когда иностранные компании были бы в полной мере допущены к деятельности на рынке. В отрыве от изменения ситуации предлагать изменения в размере отрасли – означает так же игнорировать реальность, как если  предлагать увеличить (или уменьшить) вдвое гипотенузу, не меняя катетов. Так, в предыдущем примере уменьшение размеров отрасли в случае сохранение требований обязательного страхования приведет к увеличению стоимости услуг, а увеличение размеров отрасли при сохранении финансового протекционизма будет означать отвлечение ресурсов от более прибыльных экономических проектов.

Так, в «Концепции развития рынка информационных технологий в Российской Федерации» сравниваемыми показателями являются размер отрасли ИТ и ее доля в ВВП, а сравниваемые ситуации – (1) существующие сейчас в России обстоятельства, уровень развития и законодательство и (2) соответствующие обстоятельства, уровень развития и законодательство США и других стран. Вполне очевидно, что вне контекста этой второй ситуации воспроизведение отдельных ее аспектов, связанных с размерами отрасли ИТ и ее долей в ВВП, не имеет смысла. Соответственно, некорректна и постановка ориентиров развития отрасли исходя из показателей развития ИТ в зарубежных странах.

Кроме проблемы некорректности сравнений, отметим, что приведенный МИТС показатель мог бы (при желании МИТС) свидетельствовать об успехах министерства. Ведь можно сказать, что российские показатели лучше показателей США, что основывается на меньшей «ИТ-емкости» (по аналогии с нередко упоминаемой «энергоемкостью») российской экономики. Например, для производства 100 руб конечного продукта американский производитель вынужден тратить 5 руб на ИТ, а российскому – было бы достаточно всего 1,4 руб.

Утверждение «Технология АБВ является передовой и потому ее надо развивать»

Нередко та или иная отрасль объявляется передовой. В таком случае обычно также утверждается, что ей принадлежит ключевая роль в ускорении экономического роста, реализации реформ, повышении производительности труда, увеличении доли России на глобальном рынке и т.д.

Экономической истории известны и другие примеры, когда отдельным отраслям приписывались подобные свойства: в разное время к таким отраслям относили железнодорожные перевозки, электроэнергетику и Интернет-коммуникации. Общим для всех них является то, что основная часть их продукции является товаром относительно удаленным от конечного потребления, а также то, что на раннем этапе развития отрасли сталкивались с циклическими колебаниями - периоды общего бума и провозглашения наступления «новой экономики» сменялись периодами массовых банкротств.

Действительно, теория структуры капитала подтверждает наличие статистической связи между ускорением экономического роста и развитием подобного рода технологий. Однако речь идет не о том, что ускоренный рост является следствием развития определенных технологий, а о том, что как ускоренный рост, так и инвестиции в удаленные (во времени) от конечного потребителя проекты зависят от снижения ставки процента. В случае искусственного снижения ставки процента (например, через денежную эмиссию) подобные «передовые отрасли» и экономика в целом обречена на циклические колебания с большей амплитудой колебаний для «передовых отраслей».

Утверждение «Развитие отрасли АБВ является необходимым условием экономического подъема».

Единственным необходимым условием экономического подъема является наличие положительных чистых инвестиций (то есть, превышения валовых инвестиций над амортизацией). Повышение уровня чистых инвестиций возможно в двух случаях:

1. перераспределение экономических ресурсов между потреблением и инвестициями;

2. вовлечение в хозяйственный оборот тех ресурсов, которые не использовались в силу наличия регулятивных барьеров.

Развитие любой отрасли вне связи с перечисленными двумя ситуациями возможно только за счет перераспределения ресурсов из других отраслей и не приводит к ускорению экономического роста.

Утверждение «Необходимо определить возможные конкурентные преимущества России в отрасли ИТ на мировом рынке, наиболее перспективные области развития»

Приведенное утверждение подразумевает, что Россия является одним из субъектов мирового рынка. В реальности субъектами мирового рынка и обладателями являются отдельные компании, которые в соответствии с имеющимися у них «конкурентными преимуществами» и определяют «наиболее перспективные области развития». Россия в качестве субъекта конкурирует только на одном рынке – рынке регулятивной конкуренции стран, что требует не определения приоритетов развития, а создания более благоприятного для ведения бизнеса законодательства, чем существует в других странах. Причем благоприятные условия должны касаться всех отраслей – ведь вклад в экономический рост страны вносит каждая отрасль, не обязательно «наиболее перспективная».

