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Дерегулирование российской экономики: механизм воспроизводства избыточного регулирования  и институциональная поддержка конкуренции на товарных рынках

Группы специальных интересов в России 
Начало 90-х гг. ознаменовалось снятием ряда весьма болезненных для частной инициативы барьеров и создало минимально необходимые условия для существования легального предпринимательства. Отмена контроля над ценами, указ о свободе торговли, массовая приватизация, либерализация внешнеэкономической деятельности, частичная конвертация рубля привели к появлению предпринимательства как заметного общественного явления и социальной группы со своими интересами.

При этом долгое время сохранялась ситуация, при которой самыми эффективными инвестициями стали инвестиции в принятие правительственных решений
. Она существенно деформировала стимулы участников рынка, в особенности наиболее крупных, обладающих возможностями добиваться выгодных для себя или для своих деловых партнеров решений.

Отсутствие гарантий базовых прав, недостаточная четкость определения прав собственности (прежде всего вызванная вовлечением власти в управление собственностью и коммерческую деятельность), и наконец, политическая неопределенность вплоть до конца 1999 г. приводят к тому, что для осуществления любого сколько-нибудь долгосрочного проекта повышали спрос предпринимателей на индивидуальные гарантии властей и снижали его на универсальный правовой порядок. В таких условиях государственное регулирование становится формой присвоения административной ренты. Эта рента с начала 90-х гг. требовала оформления и «законной» формы вследствие конкуренции между различными центрами власти. 

Гипертрофированная роль власти при принятии решений об инвестициях, массовый передел собственности, отсутствие крупных отечественных капиталов при незначительном числе иностранных инвесторов и ряд иных причин привели к усилению позиций тех предпринимателей, которые имели с властью «особые» отношения, или, по некоторым оценкам, к «сращиванию собственности и власти».

Политическая нестабильность обуславливалась мощью политических коалиций и связанных с ними групп специальных интересов, ориентирующихся либо на реставрацию системы государственного регулирования советского типа, либо на консервацию сложившихся отношений между властью и бизнесом. 

Одним из следствий политической нестабильности стала частая смена предприятий, пользующихся индивидуальными льготами (Конторович, 2000). Смена президента привела к резкому ослаблению позиций одних предпринимателей и столь же резкому усилению позиций других. 
Деформация стимулов и интересов, вероятно, была неизбежной. Однако она не была жесткой. Новая ситуация, приведшая к усилению власти за счет бизнеса, создала предпринимателям новые проблемы, но при этом «оздоровила» стимулы. Потеря ощущения вседозволенности, ограниченной только угрозой физического уничтожения со стороны конкурентов, новый страх перед усиливающимися репрессивными органами постепенно повышают спрос на правовой порядок со стороны крупного бизнеса
. Мелкий и средний бизнес, не имеющий возможности договариваться с властью на сколько-нибудь приемлемых и долгосрочных основаниях, проявляет такой спрос еще раньше (Клямкин, Тимофеев, «Теневая Россия» 2000; Timothy Frye, 2002).

Первым и пока единственным значимым результатом реформ государственного регулирования, проводимых администрацией и правительством нового президента (и представляемого общественности, как программа дебюрократизации экономики») стало принятие пакета из трех законов. Закон «О регистрации предприятий» ввел принцип «одного окна» при регистрации и существенно сократил издержки на регистрацию. Закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» (новая редакция), сокращает число лицензируемых видов деятельности. Наконец, закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» ввел формализацию некоторых видов контроля. Законы были подписаны президентом 8 августа 2001 г.

По предположению, высказанному профессором А.А. Аузаном
 (руководителем фонда «Общественный договор» и Конфедерации обществ защиты прав потребителей), исторически развертывание системы избыточного регулирования в ее современном виде связано с реакцией части государственного аппарата на взрывное развитие рынка, начиная со 2 января 1992 г., на его насыщение массой разнообразных и ранее недоступных потребителю продуктов при полном отсутствии у последнего каких-либо знаний и навыков ориентации в этой массе товаров. Все это породило естественное стремление срочно принять меры по смягчению проблемы информационной асимметрии, характерной на старте реформ не только для рынков классических товаров и услуг (медицина, технически сложные товары), но даже для рынков основных продовольственных товаров.

Проблема адаптации потребителя в начале 1992 г. действительно стояла. Однако к защите прав потребителя с тех пор имело отношение лишь одно решение государства: принятие 7 февраля 1992 г. закона «О защите прав потребителя»
, резко снизившего издержки по отстаиванию прав потребителя, включая судебную защиту. Новый институт стимулировал как коммерческую деятельность частных адвокатов, так и создание различных специализированных некоммерческих организаций, в том числе той самой, которую много лет успешно возглавляет А. Аузан. Почти все остальные меры властей имели принципиально другую направленность. 

В связи с этим, обоснованным представляется иное объяснение феномена воспроизводства избыточного регулирования и происхождения этой проблемы.  

Коалиции и группы, заинтересованные в расширении 
государственного регулирования

В ходе радикальных экономических реформ в начале 1992 г. оказались ликвидированы  или реорганизованы сотни бывших союзных и республиканских министерств и ведомств. Часть их сотрудников влилась в состав новых министерств (так работники Госплана оказались в Министерстве экономики и т.д.). Большинству же пришлось искать новую сферу применения своим силам. 

Группы бывших чиновников и целые коллективы объявляли о создании «концернов», акционерных обществ. Они пытались использовать старые связи для  сохранения различных форм контроля над ранее подведомственными предприятиями. Перед ними стоял выбор: добиться введения новых регуляций под собственным контролем либо потерять высокие доходы и социальный статус. Таким образом, на старте реформ власти и слабоструктурированное общество
 столкнулись с большим числом уже сложившихся групп,
 заинтересованных в регулировании. Неудивительно, что такому давлению нечего было противопоставить.
Речь могла идти о создании холдинговых структур (зачастую просто паразитировавших на медленно погибающих без притока внешних инвестиций предприятиях, как «Росстанкоинструмент). Но чаще, когда попытки сохранить почти прямой контроль наталкивались на энергичное сопротивление новых ведомств (того же Госкомимущества и Антимонопольного комитета), приходилось искать иные методы для самосохранения.

Одна из таких коалиций за новое регулирование естественным образом сформировалась на базе бывшей системы управления государственной «торговлей». Она включала в себя Министерство торговли, «торги» (структуры, руководящие государственными торговыми предприятиями на определенной территории) и собственно государственные  магазины. Реальной функцией этой системы было распределение выделямых государством потребительских товаров. Прямой доступ работников государственной «торговли» к ограниченным и постоянно дефицитным при социализме потребительским товарам сделал эту систему основным механизмом  конвертирования власти и влияния в наличные деньги и материальные блага.

С освобождением цен, введением указа о либерализации торговли, либерализацией импорта и обмена валюты система административного распределения товаров рухнула. Сохранявшие на тот момент еще значительные ресурсы, но быстро терявшие почву под ногами работники торговли оказались перед угрозой потери и статуса, и источника доходов. А потому не могли не составить сплоченной интересом экономического выживания агрессивной коалиции. 

Сегодня ее влияние подорвано, что косвенно подтверждается ликвидацией соответствующего министерства и введения остатков этого органа на правах автономного департамента в структуру Министерства экономического развития и торговли. Однако весьма продолжительное сохранение в силе Постановления Правительства № 601, вступление в силу Постановления Государственного комитета Российской Федерации по стандартизации и метрологии от 22 августа 2000 г. № 61
, а также пакет нормативных актов, связанных с принятием в 2000 г. закона «О качестве и безопасности пищевых продуктов»,  демонстрируют сохранение определенного влияния этой группы интересов на принятие значимых для нее решений, достаточных для самосохранения (возможностей получения ренты).

Каждый успешный «проект» по регулированию и обеспечению рентных доходов от продажи бизнесу различных видов разрешений либо отчислений от доходов защищенного регулированием монополиста резко укрепляет как саму группу интересов, так и стимул других групп интересов пытаться повторить успех. Поскольку же перераспределяемые ресурсы весьма ограничены (ситуация и основные мотивы уже занявших позиции, обеспечивающие ренту,  групп описываются моделью «стационарного бандита» М. Олсона, 2000), появляется стимул к закреплению успеха. Это можно сделать, только наращивая политическую мощь вплоть до завоевания власти. 

Адекватного противодействия таким проектам и группам интересов со стороны общества и реформаторского правительства не наблюдалось. Более того, не имеющее стабильной и высокой поддержки в обществе (сопоставимой с уровнем Польши, Венгрии, Чехии, Эстонии), правительство реформаторов пыталось найти компромисс со всеми сколько-нибудь активными группами интересов. В результате ему так и не удалось приобрести новых союзников. Зато издержки от уступок сужали и без того недостаточную электоральную базу сторонников дерегулирования
.
Так, в 1995 г. для умиротворения аграрного лобби министром сельского хозяйства был назначен А. Назарчук, глава думского аграрного комитета, прославившейся фразой «страна должна кормить своих крестьян». Видимо, с этой целью он предлагал своей, и не только своей, фракции голосовать против бюджета, за отставку правительства, разъяснял механизмы, с помощью которых можно навредить правительству. Сразу же после того, как в результате выборов во вторую ГД аграрная партия не преодолела 5% барьер и потеряла самостоятельное от коммунистов значение, В. Черномырдин инициировал отставку А. Назарчука. 

Укорененность групп специальных интересов внутри российской власти демонстрируется противоречивостью позиций различных ведомств исполнительной власти, а иногда даже различных департаментов одного ведомства. Это явление иногда  называют «многоподъездностью». С позиций методологического индивидуализма неоинституциональной экономической теории такая ситуация представляется вполне предсказуемой. Действительно, каждый политик преследует личные интересы,  государственных интересов как чего-то самостоятельного, неделимого не существует, не сложились мощные политические партии, действующие публично и способные обеспечивать лояльность своих членов. В такой ситуации  различие индивидуальных и групповых интересов должно проявляться в работе любого из крупных ведомств (от Госкомитета или мэрии до администрации президента). 

Отсутствие столь же острых проблем «многоподъездности» в наиболее успешных странах Центральной и Восточной Европы могут быть объяснены при сравнении базовых правовых и политических институтов. Более развитая и экономически независимая свободная пресса, которой, к тому же, приходится работать в более компактном и, уже в силу этого, более прозрачном обществе. Лучше структурированное общество порождает вызовы правительству не со стороны мощных экстремистских сил, грозящих уничтожением демократического режима, а со стороны квалифицированной и ответственной оппозиции – силы, способной взять власть после ближайших же выборов и ускорить эту процедуру, если правительство начнет фактически распадаться, в соответствии с коммерческими интересами министров. В такой ситуации правительство становится слишком неуютным местом, чтобы использовать его в качестве клуба привилегированных лоббистов, и его члены чаще максимизируют полезность, стараясь переизбраться большее число раз, а не пытаясь использовать заведомо краткосрочное пребывание во власти для решения материальных проблем на оставшуюся жизнь.

Потому наиболее сильным (базовым) стимулом вмешательства государственных органов в экономику является стремление подчинить своему контролю бизнес ради сохранения на возможно более длительный период всего комплекса благ, связанных с властью (включая мотив максимизации долгосрочной ренты
). 

Из тех, кто возглавлял российские регионы в первые годы реформ, сохранить свои позиции без прямого и жесткого подчинения себе сначала бизнеса, а затем и прессы удалось лишь двоим (М. Прусаку и К. Титову). Политические успехи мэра Москвы, Президента Татарстана, губернатора Орловской области, губернатора Санкт-Петербурга на фоне неудач первого мэра Санкт-Петербурга, первых губернаторов Владимирской и Смоленской областей, а также ряда других реформаторов демонстрируют рациональность выбора стратегии «направляемого предпринимательства» в условиях современной России. 
В данной работе предпринята также попытка статистически проиллюстрировать стимулы к установлению административных барьеров на региональном уровне.

Региональный уровень выбран главным образом из соображения снижения издержек на сбор данных. По регионам существует, в отличие от местного уровня, достаточный объем сопоставимой информации. Кроме того, рассматриваемые регионы дают число наблюдений, пригодное для статистического анализа. Выбор регионального уровня не связан с оценкой роли регионального уровня в установлении избыточного регулирования. Напомним, что одним из выводов работы авторов в 2001 г
.
Региональные проблемы избыточного регулирования
 – статистический анализ
Гипотеза, проверяемая с помощью рассматриваемого в данной работе семейства  моделей, сводится к тому, что главы регионов применяют различные виды регулирования для установления контроля над бизнесом, посредством этого – над прессой и политическими организациями. То есть предполагается, что главы региональных администраций чаще стремятся не  столько к личному обогащению, сколько к максимальному числу переизбраний (максимизации продолжительности нахождения в должности главы региона). Поэтому их основной интерес заключается в отсечении потенциальной или реальной оппозиции от источников финансирования. Если гипотеза верна, то для всех губернаторов или для какой-то из выделяемых формально групп, сравниваемой с остальными губернаторами, может быть выявлена статистически значимая зависимость срока пребывания в должности от переменных, отражающих применение властями тех или иных мер регулирования.
Данные

Использовались данные Центральной избирательной комиссии для определения:

· срока пребывания губернаторов у власти: максимального для данного региона, среднего для данного региона; 

·  срока пребывания в должности действующего губернатора; 

· срока пребывания в должности главы администрации при котором были введена действующая процедура регулирования; 
· уровня электоральной поддержки действовавшего в течении более чем 9 месяцев 2000 г. главы администрации региона (то есть главы, при котором вводилось регулирование) на последних на тот момент выборах.
Для описания инструментов давления властей на бизнес использовались данные правовой базы «Консультант», а также Федеральной службы финансового оздоровления (ФСФО), в соответствии с которыми выставлялись значения логических переменных. Данные по нормативным актам, вводящим регулирование цен и барьеры на передвижение товаров, собраны в ходе реализации проекта консорциума для экономико-политических исследований CEPRA.
Описание переменных

Таблица 1
	№ п/п
	Обозначение
	Описание

	Объясняемые переменные

	1
	ELSUPP00
	Электоральная поддержка действующего (на начало четвертого квартала 2000 г.) главы администрации региона

	2
	Per_in_office
	Максимальная продолжительность нахождения у власти  главы администрации региона

	3
	Med_in_Office
	Средняя продолжительность нахождения у власти  главы администрации региона

	4.
	ACTREGUL
	Продолжительность пребывания в должности главы администрации, при котором была введена действующая процедура регулирования

	5.
	ACTLONG
	Продолжительность пребывания в должности действующего главы администрации региона

	Независимые переменные

	1
	REF_RHET
	Использование действующим (или действовавшим более 6 лет) главой исполнительной власти реформистской риторики

	2
	REF_LOSE
	Регион, в которых глава исполнительной власти, пользовавшийся реформистской риторикой, проигрывал выборы

	3
	BARR00
	Наличие нормативных актов, устанавливающих барьеры на перемещение товаров через границы региона (2000 г.)

	4.
	BARR01
	Наличие нормативных актов, устанавливающих барьеры на перемещение товаров через границы региона (2001 г.)

	5.
	VNESH_UP
	Число процедур банкротства с введением внешнего управления


	6.
	INDLGOTZ
	Наличие индивидуальных налоговых льгот, установленных решением законодательной власти

	7.
	INDLGOTV
	Наличие индивидуальных (для группы предприятий) налоговых льгот, установленных решением исполнительной власти

	8.
	GRLZ
	Наличие групповых налоговых льгот, установленных решением законодательной власти

	9.
	GRLV
	Наличие групповых налоговых льгот, установленных решением исполнительной власти

	10.
	FIXPRICE
	Наличие нормативных актов, фиксирующих цены товаров или услуг

	11.
	SOGLPRIC
	Наличие предписаний «согласовывать» цены с администрацией или потребителями

	12.
	RESTPRICE
	Наличие нормативных ограничений торговых надбавок в регионе

	13.
	LAW5
	Наличие 5 или большего числа неотмененных региональными властями нормативных актов, регулирующих цены

	14.
	SMIopp
	Действие на территории региона оппозиционных СМИ (в чьих публикациях глава исполнительной власти региона обвиняется в недееспособности или незаконных или аморальных действиях)

	15.
	SMIoppreg
	Действие на территории региона оппозиционных СМИ, издающихся (вещающих) с территории региона

	16.
	SMIINUCH
	Наличие на территории региона СМИ с иностранными учредителями

	17.
	SMIINTR
	Ретрансляция местными СМИ сигналов зарубежных СМИ

	18.
	SMISTOL
	Наличие корреспондентской сети национальных и иностранных СМИ или участия местного издания в межрегиональной сети СМИ

	19.
	SMIRAT00
	Рейтинг свободы слова за 2000 г.


	20.
	EL99EXTR
	 Доля голосов, поданных в регионе на выборах в Государственную думу 1999 г. за экстремистские партии и блоки (призывающие к реставрации прежнего или установлению нового тоталитарного режима
)

	21
	EL99CONFOR
	Доля голосов, поданных в регионе на выборах в Государственную думу 1999 г. за «конформистские» и социал-демократические партии и блоки («партии власти» и т.д.)

	22.
	GOVEXTR
	Глава администрации региона – член экстремистской партии 

	23.
	COURTDEF2
	Наличие 2-х или большего числа приговоров по статьям УК, предусматривающим наказания за нарушение неприкосновенности личности и права на судебную защиту

	24.
	AEXTRDMM
	Логическая переменная равная 1 в регионах, где на думских выборах 1999 г.  за экстремистские партии проголосовало менее 40% и за праволиберальные – более 10% избирателей.

	25.
	SmbemplDyn00
	Среднесписочное число занятых на малых предприятиях в 2000 г. по отношению к аналогичному показателю 1995 г.


Полученные результаты и их интерпретация
Почти все переменные, вошедшие в представленные ниже регрессионные зависимости, статистически значимы на 5% интервале (значение 
t-статистики для них около 2 и выше).
Регрессионные зависимости (c использованием переменных 1–18)  давали как с применением метода главных компонент, так и с использованием парных регрессий, значимые связи объясняемых переменных только с использованием переменных из группы, отражающих ситуацию на региональном медиа-рынке.

Таблица 2
	
	B
	Станд. 

ошибка
	Beta

	t-статистика

	R2= 0,08
	(Constant)
	5,988
	0,242
	
	24,748

	
	REGR factor score 1 for analysis 1
	-0,515
	0,244
	-0,234
	-2,113

	
	REGR factor score 5 for analysis 1
	0,489
	0,244
	0,222
	2,008


Компонента 1 (см. результаты регрессионного анализа в табл. 2), отрицательно влияющая на среднюю продолжительность срока пребывания главы администрации региона на своем посту, включает в себя, прежде всего, показатели, свидетельствующие о наличии независимых СМИ. Компонента 5 отражает практику раздачи налоговых льгот (индивидуальных и групповых).
На наших данных не удалось подтвердить вполне правдоподобную гипотезу  К. Сонина и Е. Журавской (2001) о значимой связи между политической мощью губернатора (исчисляемой как уровень электоральной поддержки) и вероятностью использования механизма банкротстсва с назначением внешнего управления для смены собственника на предприятиях региона. Мы же проверяли не влияние разных, в том числе политических,  факторов на вероятность применения процедуры внешнего управления. Напротив, вероятность назначения внешнего управления была в нашей модели  объясняющей переменной, что представляется содержательно более точным подходом, поскольку установление контроля над предприятием не является самоцелью. 

Анализ корреляций демонстрирует наличие значимой связи между электоральной поддержкой экстремистских (антирыночно настроенных) сил и вероятностью применения в качестве механизма воздействия на бизнес таких сравнительно грубых инструментов как установление барьеров на перемещение товаров и ценового регулирования.

Допущение о рациональности индивида, занимающего пост главы исполнительной власти региона и являющегося, как и большинство людей, лицом, избегающим риска
, обуславливает возможность допущения, что такой индивид максимизирует число переизбраний, а не личное обогащение. Желая обеспечить большее число переизбраний,
 он будет стремиться установить контроль за СМИ,
 а также и над бизнесом, с поправкой на издержки установления контроля. Логично предположить, что малые предприятия, скорее всего, не рассматриваются рациональным губернатором как объект атаки. Выигрыш от контроля над каждым таким предприятием не окупает издержек. Однако доступные и предпочтительные для губернатора способы установления политического контроля над бизнесом сильно зависят от «внеэкономических» факторов, которые мы постарались учесть в нашей модели, наряду с действиями, направленными непосредственно против свободы предпринимательства и гарантий частной собственности. Один из таких факторов мы обозначаем, как спрос избирателя на те или иные институты и представлен переменными, отражающими политические предпочтения избирателей региона. Другим фактором является актуальная ситуация на медиа-рынке региона (наличие местных оппозиционных СМИ а также активность столичных или иностранных СМИ: ретрансляция, местные выпуски газет, корреспондентская сеть).

Без использования метода главных компонент при рассмотрении регрессионных зависимостей объясняемых переменных непосредственно от разных наборов исходных независимых переменных получены следующие результаты.
Таблица 3
	Model
	B
	Std. Error
	t – statistics

	R2=25,1
	(Constant)
	3,356
	2,093
	1,603

	
	GOVEXTR
	-0,936
	0,314
	-2,982

	
	SMIRAT00
	-0,006
	0,003
	-1,832

	
	EL99CONFOR
	0,108
	0,037
	2,941

	
	BARR00
	1,625
	0,666
	2,440

	
	FIXPRICE
	-3,150
	1,445
	-2,180

	Dependent Variable: ACTREGUL 


Полученный результат показывает, что жесткая привязка губернатора к партии экстремистского толка снижает вероятность политического долголетия. Эта привязка, тем не менее, вполне приемлема для кандидата с учетом выигрышей от сотрудничества с партией при избрании (возможность переложить издержки на ведение кампании на партийные структуры). При исключении переменной GOVEXTR,  большинство соотношений теряет статистическую значимость, или, как минимум, резко падает их объясняющая способность. Поэтому отрицательный знак коэффициента перед логической переменной, регистрирующей регионы, где практикуется фиксация цен на отдельные товары, означает, по всей видимости, лишь жесткую привязку такой практики к регионам где у власти находятся губернаторы – члены экстремистских партий
. Барьеры в период 1992 – начало 2000 г. практиковались не только в таких регионах, поэтому они и в целом положительно влияют на вероятность длительного сохранения главой региона своей должности. 

Отрицательное влияние независимой прессы на объясняемую переменную подтверждает результат соотношения, полученного с помощью метода главных компонент. Наличие неподконтрольной прессы, очевидно, снижает вероятность избрания губернатора на следующий срок. Положительное влияние доли конформистского электората на способность губернатора переизбираться на новый срок вполне очевидно и не нуждается в особых комментариях.


Таблица 4
	Model
	B
	Std. Error
	T –statistics

	R2=22,3
	(Constant)
	3,929
	2,093
	1,877

	
	GOVEXTR
	-0,942
	0,321
	-2,936

	
	SMIRAT00
	-0,006
	0,003
	-2,075

	
	EL99CONFOR
	0,089
	0,037
	2,393

	
	RESTRPRI
	1,216
	0,603
	2,018

	 Dependent Variable: ACTREGUL 


Практика грубого регулирования (фиксации) цен приемлема, по всей видимости, преимущественно для губернаторов, связанных партийной дисциплиной
.  

Применение грубых форм регулирования может быть обусловлено не столько прямым спросом населения
 на такие меры, сколько спросом «партийной машины», вносящей решающий вклад в избрание губернатора экстремистской антирыночной  ориентации. Грубое регулирование может предпочитаться партийными функционерами, благодаря простоте и относительной прозрачности (для этого руководства)  схем извлечения административной ренты. Кроме того, такие виды регулирования могут снижать издержки партийной машины на работу с избирателями, которым введение регулирования предъявляется, как очевидный результат работы парторганизации.

Для большинства губернаторов эффективной стратегией оказывается более мягкая практика регулирования цен (установление предельных надбавок и иное ограничение свободы ценообразования без прямого указания на конкретное значение цены). Действительно, осенью 1998 г. совсем немного регионов избежало рецидивов регулирования цен именно в такой форме. Переменная RESTRPRI имеет в регрессионной зависимости (см. табл. 4) положительный знак, «повышая вероятность» политического долголетия наблюдаемого губернатора.
Остальные соотношения, отобранные из многих десятков вариантов как статистически значимые и имеющие R2  заметно отличный от нуля, приведены в табл. 5.

Во всех приведенных в табл. 5 регрессиях переменная, регистрирующая барьеры, действовавшие на начало 2000 г., входит в регрессионные зависимости (2 и 3) с положительным знаком. Переменные, отражающие наличие оппозиционных СМИ, входят в соотношения 1 и 4  с отрицательным знаком. Другие переменные также не демонстрируют ничего нового, по сравнению с соотношениями, представленными в табл. 2–4. Барьеры на перемещение товаров (в целом) были в период до 2000 г. вполне приемлемой стратегией поведения губернаторов. Верность ценностям свободы слова и плюрализм на медиа-рынке оказывалась неэффективной стратегией.

Таблица 5

	№
	Объясняемая переменная
	Независимые переменные с коэффициентами
	R2
	T-статистика
t –statistics

	1.
	ACTREGL
	7,054
-0,829 *GOV_EXTR

2,540 *COURTDEF

-0,891 *SMIREG
	14,9
	19,171

-2,590

2,194

-1,988

	2.
	ACTREGL
	6,444

-1,064* GOV_EXTR
1,556* Barr00
-3,021* FIXPRICE
	14,2
	18,919

-3,302

2,228

-1,963

	3.
	ACTLONG
	8,607

-1,455* GOV_EXTR
-2,077* renta
-0,145* EL99EXTR
2,711* Barr00
-4,010* FIXPRICE
	25,1
	4,377

-3,210

-3,315

-2,743

2,847

-1,983

	4.
	elected
	5786,078

-891,743* SMISTOL
790,869* Barr00
1061,227* AEXTRDMM
	12,9
	28,628

-2,694

2,085

2,084


Переменная, отражающая действие барьеров (установленных нормативными актами) на перемещение товаров через границы региона, в 2001 г. не оказывала значимого влияния на политическое долголетие корпуса губернаторов образца марта 2002 г. Снижение значимости может быть объяснено целенаправленной и централизованной кампанией федеральных властей по приведению регионального законодательства и иных нормативных актов  в соответствие с федеральным законодательством.

Политический режим, основанный на мобилизации экстремистски настроенного избирателя, оказывается, как правило, менее устойчивым, нежели режим в регионах с повышенным уровнем поддержки праволиберальных сил. Действительно, переменные GOV_EXTR и EL99EXTR входят во все соотношения с отрицательным знаком в то время, как переменная AEXTRDMM, выделяющая регионы с ограниченным 40% уровнем поддержки экстремистских списков на выборах 1999 г. и повышенным (свыше 10%) уровнем поддержки праволиберальных сил, входит в соотношение (4) с положительным знаком.  Стратегия присоединения к экстремистской организации  и опора на радикально антирыночный электорат в целом по выборке снижает продолжительность пребывания на должности. 

Это обстоятельство может объяснить отрицательный знак перед переменной, регистрирующей случаи фиксации цен в регионах. Однако политически неэффективной может оказаться не сама по себе мера («замораживание» цен может способствовать росту рейтинга губернатора в таком регионе и укреплению связей с партийной машиной), а дирижистская  стратегия экономического развития, по сравнению с более или менее последовательно либеральной. Так, среди твердых и партийно ангажированных антирыночников  политических долгожителей
 не оказалось. В то время как среди немногочисленных губернаторов относительно либеральной ориентации можно выделить губернаторов Прусака (Новгородская область), Лисицына (Ярославская область), Титова (Самарская область)
.

Отсутствие значимого влияния на срок правления губернатора доли занятых в малом бизнесе (даже с «пометкой» членов экстремистских партий дамми-переменной) подтверждает предположение о неэффективности попыток устанавливать политический контроль над малым бизнесом. С другой стороны, отсутствие значимого влияния малого бизнеса на срок правления губернатора-экстремиста показывает, что, несмотря на распространенные среди малых предпринимателей симпатии к либеральным силам,
 их реальная политизация (участие в финансировании региональных предвыборных кампаний) пока незначительна. То есть единственные издержки, которые они иногда готовы понести, это «издержки стоптанных башмаков» в день выборов.

Полученные результаты дают основание утверждать, что использование грубых методов регулирования все еще значимо влияет на возможности глав регионов сохранять свою власть, хотя это влияние это не очень велико. Судя по феномену с переменной «членство губернатора в экстремистской партии», рассмотренному выше, готовность применять такие меры повышает вероятность первого избрания губернатора в регионах с сильными электоральными позициями экстремистских партий. То есть стимулы к использованию регулирования в подобных целях сохраняются. Наличие же оппозиционных СМИ препятствует таким тенденциям. 

В российских условиях должностные лица связаны некоторыми ограничениями. Это индивидуальные права, свободы и частная собственность. Однако эти ограничения пока остаются очень мягкими
, поэтому стратегия избранного губернатора, направленная на удержание власти, может включать препятствование методами административного давления финансированию деятельности оппозиции или даже потенциальной оппозиции. Для этого может применяться индивидуальное давление на «нежелательных» бизнесменов участвующих в политике самостоятельно либо финансирующих оппозиционную деятельность через проверки милиции, налоговой полиции, СЭС, торговой инспекции и многих других проверяющих органов
. Сопоставимая статистика таких проверок по всем регионам могла бы повысить объясняющую способность модели, учитывающей пока,  преимущественно, универсальные регуляции. Бизнес, сталкивающийся с нечестной конкуренцией в виде предоставления аффилированным с властью предприятиям освобождений от ряда ограничений, находится в затруднительном положении. Если всем предприятиям запрещено вывозить зерно с территории региона, а одному разрешено, все, кроме одного, несут убытки.  Но бизнес, сталкивающийся с прямым, направленным специально против него давлением с использованием тех же проверок, не просто испытывает трудности, но практически обречен на уничтожение. Поэтому статистика проверок в сочетании с данными опросов предпринимателей может дать гораздо более полное объяснение стратегиям, выбираемым региональными администрациями в их отношениях с бизнесом.

Необходимо также отметить, что доступные данные и инструменты не дают пока возможности адекватно отражать феномен установления политического контроля над крупными предприятиями в регионах, что резко снижает объясняющую способность модели.

Меры по ограничению стимулов 
к избыточному регулированию

Прозрачность законодательного процесса

Прозрачность процесса подготовки решений по изменению правил игры на рынке снижает политические (правовые) риски инвестиционных проектов и улучшает предпринимательский климат. Кроме того, открытость процесса подготовки решений по регулированию позволяет в ряде случаев сбалансировать давление групп специальных интересов как группами с противоположными интересами, так и бизнес-сообществом. При закрытом процессе относительные преимущества имеют те, кто имеет прямые связи с высокопоставленными государственными служащими, что повышает небезопасные для общественного блага стимулы к инвестированию в такие связи. Непрозрачность следует признать одним из важных источников воспроизводства избыточного регулирования; прозрачность же процесса подготовки решений – важным средством предотвращения появления административных барьеров.

Следует отметить несовершенство правовой базы, обеспечивающей прозрачность. Так, не существует нормативно определенного порядка опубликования законопроектов, особенно правительственных (как на федеральном, так, насколько нам известно, и на региональном уровнях). Есть только федеральный закон «О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания»
. Его появление было обусловлено конституционным требованием публиковать нормативные акты. Неопубликованные законы, а равно все нормативные акты, касающиеся прав личности, согласно Конституции  (часть 3 ст. 15) считаются недействительными.

В редких случаях, когда какое-либо ведомство заинтересовано в публикации законопроекта, оно передает текст журналистам. Так, особенно в первой половине 90-х гг., газета «Коммерсантъ» часто публиковала подобные материалы. Еще реже они публикуются самим ведомством. При обсуждении первого пакета законов по дерегулированию, их проекты были доступны на сайте Министерства экономического развития и торговли. Такая ситуация возникает тогда, когда проект, очевидно, может рассчитывать на поддержку общественности и в то же время сталкивается с сильной оппозицией других ведомств, особенно если они имеют право согласовывать проект.

Но данный пример показывает и ограниченность стимулов к прозрачности процесса подготовки нормативных актов. Ведомство может это делать без внешнего нажима только в случае ожидания общественной поддержки своей инициативы. Да и то далеко не всегда – без наличия жестких формальных требований по опубликованию такого рода действия неизбежно рассматриваются коллегами как нарушение корпоративной этики.

Традиции публиковать законопроекты нет даже в Государственной думе, хотя польза для отдельных депутатов от такой практики очевидна. Подавляющее большинство вносимых ими законопроектов не получает в дальнейшем поддержки, что затрудняет впоследствии отчеты перед избирателями. Пока такого рода идеи прорабатываются лишь в порядке частных инициатив отдельных депутатов. Так, в разное время отдельные   законопроекты публиковались на личных сайтах депутатов В.Н. Бондаря (Государственная дума) и Д.И. Катаева (Московская городская дума).

Мнение о высокой эффективности процедур обязательной открытой публикации не только законопроектов, но и необходимых для их подготовки, анализа и квалифицированного обсуждения статистических данных (судебной статистики, минимально измененной для обеспечения коммерческой тайны статистики по собираемости налогов по видам
, исполнения бюджетов всех уровней и т.д.) высказывают в частном порядке чиновники министерства финансов и некоторых других ведомств. Однако, в отличие от депутатов, они не могут не только сделать это в порядке частной инициативы, но даже опасаются предлагать такие идеи руководству.

Позитивным моментом в обеспечении прозрачности является пока распространение практики создания и поддержания интернет-сайтов различными государственными институтами. На этих сайтах можно, как правило, найти информацию по законодательству, регулирующему соответствующую деятельность, необходимые адреса и телефоны. В отдельных случаях и более подробную информацию, включая некоторые статистические данные (Министерство финансов, Министерство по налогам и сборам, Министерство экономического развития и торговли, Верховный суд, Государственная дума). На специальном разделе сайта одного из коммерческих информационных агентств (www.akdi.ru/gd/akdi.htm) помещаются те законопроекты, которые прошли, как минимум, первое чтение.

Анализ  последствий воздействия регулирования 

Одним из стандартных средств предотвращения принятия общественно бесполезных решений в сфере регулирования бизнеса, как уже отмечалось в обзоре американского опыта, является анализ последствий воздействия регулирования, известный как процедура «Regulation Impact Analysis».

До настоящего времени никакого регулярного анализа издержек и альтернатив регулирования в России не проводилось, и такие задачи не ставились. Только летом 2001 г. было принято решение об образовании правительственной комиссии по устранению административных барьеров и анализу бюджетной эффективности, в чьи задачи входит осуществление такого анализа в отношении уже принятых актов, проектов нормативных актов (прежде всего, разработанных и внесенных правительством), а также выработка предложений по снижению издержек административного регулирования. При комиссии образованы рабочие группы
, состоящие как из государственных служащих, так и из авторитетных представителей академических кругов и неправительственных организаций.

Комиссия приступила к работе. Она, как и следовало ожидать, перегружена анализом уже принятых актов и подготовкой принятия решений, снижающих ущерб от ранее принятых. В настоящий период  нет оснований надеяться, что она смогла бы пропускать через себя поток правительственных законопроектов по регулированию экономики, даже если такая задача была бы ей напрямую поручена.

Формальные требования к анализу последствий принятия закона (впрочем, весьма слабодетализированные) содержатся в  утвержденных приказом Министерства юстиции от 10 января 2001 г. № 3/51 «Методических правилах по организации законопроектной работы федеральных органов исполнительной власти», пункт 25 которых предлагает изложить в  пояснительной  записке  к законопроекту  «прогноз социально-экономических и  иных последствий реализации законопроекта, его место в системе действующего законодательства». На практике «прогноз» сводится к одному, реже – двум абзацам, содержащим общие и весьма оптимистичные оценки последствий принятия закона без каких-либо подробных обоснований, не говоря уже о расчетах.

Требования законодателей к законопроекту еще скромнее. Ст. 104 Регламента Государственной думы (п. г) требует представлять «финансово-экономическое обоснование  «в  случае  внесения   законопроекта, реализация которого потребует материальных затрат». Практика и здесь показывает господство крайне оптимистических оценок авторов законопроектов (что зачастую бывает мотивом отрицательных заключений на такие законопроекты правительства и комитетов Думы). Лишь для проектов законов о ратификации (или прекращения действия, или приостановления) международных договоров (ст. 189 п. в) требует «представления возможных  финансово-экономических   и иных последствий». Исключительное положение таких актов объясняется тем, что п. 4 ст. 15 Конституции придает не только высшую юридическую силу нормам международного права и договорам, но также, косвенно – через п. 1 той же статьи превращает их в нормы прямого действия, на которые, в принципе, можно ссылаться в суде. 

Некоторые направления развития реформы: 
совершенствование административных процедур 
и реформа системы стандартизации

В настоящее время разработан и внесен в Госдуму (депутатом В.В. Похмелкиным) законопроект «Об административных процедурах». Признаков поддержки законопроекта правительством и лояльными ему фракциями на момент написания материала не обнаружено. 

Фундаментом необходимых процедурных ограничений деятельности органов власти и должностных лиц должен стать отсутствующий пока в явном виде  и в Конституции, и в законодательстве о государственной службе общезапретительный принцип деятельности органов власти и должностных лиц (все, что не предписано напрямую – запрещено). В его отсутствии пробел должен быть восполнен Федеральными законами, ограничивающими права и полномочия должностных лиц их непосредственными обязанностями.

Эта работа осуществлялась совершенно независимо от правительственного «дерегуляционного» пакета, хотя по духу и направленности этот документ совпадает с первыми, наиболее радикальными версиями правительственных законопроектов. 

Данный законопроект не затрагивает процедур внутригосударственного взаимодействия (отношений между ведомствами, федеративные отношения, порядок подготовки нормативных актов), однако регламентирует различные стадии рассмотрения и разрешения административных дел: подачу и принятие заявлений, подготовку дела к рассмотрению, проведение административного заседания, вынесение и оформление решений, пересмотр решений при их обжаловании, исполнение решений – все, что касается взаимоотношений  исполнительной власти и частных лиц.

В проекте закреплено положение о недопустимости принятия и применения нормативных правовых актов, ухудшающих положение граждан и организаций по сравнению с настоящим законом. Установлено, что подзаконные акты могут приниматься только в случаях, прямо предусмотренных законами. Также определены конкретные критерии несоответствия нормативных актов, имеющих различную юридическую силу.

Законопроект исходит из презумпции добросовестности заявителя и принципа экономии усилий гражданина. Административные процедуры выстраиваются таким образом, чтобы это было максимально удобно заявителю, а не должностным лицам, призванным такое заявление рассматривать. На этом основании проект закрепляет положение об освобождении заявителя от бремени доказывания тех обстоятельств, которые могут быть установлены самим органом, рассматривающим административное дело. 

При этом допущение законопроекта о том, что в российской практике возможно почти автоматическое приведение в соответствие действующих нормативных актов новым законам, представляется чрезмерно оптимистичным. Как показывает опыт, самым эффективным, хотя и самым трудоемким способом решения проблемы является только перечисление норм с указанием статей или даже их частей, утрачивающих свою силу. Притом, что такой список, разумеется, может оставляться открытым, наиболее важные нормы должны в нем указываться. Подход же автора законопроекта (см. ст. 91) рассчитан на англосаксонского судью, способного к творческому применению нормы в рамках основных положений правовой системы и здравого смысла, а не на советского, ожидающего указаний свыше, каковым продолжает оставаться типичный российский судья.

Законодательство о приватизации 1991–1992 гг. предусматривало целый ряд процедур «автоматического согласования» при отсутствии мотивированного письменного отказа в установленный срок. К сожалению, аналогичная норма в настоящее время сохранилась только в законе «О защите прав потребителя», что значимо повышает его эффективность.

Представляется целесообразным расширить применение такого рода процедур в законодательстве, регулирующем взаимоотношения бизнеса и власти.

Законопроект «Об основах технического регулирования, 
стандартизации и подтверждения соответствия»

Законопроект предусматривает развитие гибкой и разветвленной системы технических стандартов с умеренным государственным вмешательством (через принятие утвержденных федеральными законами основных стандартов – технических регламентов, утверждение процедур подтверждения соответствия, основанных на деятельности частных центров и лабораторий) и с возможно весьма разветвленной системой более или менее формализованных отраслевых (условных) стандартов с добровольными системами подтверждения соответствия.

Принятие закона в нынешнем его виде и при условии отмены закона «О сертификации», существенно продвинет реформу регулирования и снятия административных барьеров и будет иметь долгосрочное позитивное воздействие, в особенности на отрасли, производящие технически и технологически сложную продукцию.

В то же время прописанные в законопроекте процедуры обсуждения новых технических регламентов, а также процедура аккредитации организаций, занимающихся сертификацией,
 нуждается, по нашему мнению, в уточнении. 

Политика поддержки малого бизнеса

Попытки  специальными мерами повысить привлекательность малого и среднего бизнеса вряд ли можно признать успешными, хотя они предпринимаются регулярно как федеральными, так и региональными властями, местным самоуправлением.

В качестве временного решения обсуждается признание за малым бизнесом исключительно социальной функции (усиление конкуренции и снижение безработицы) и отказ от его учета при планировании налоговых поступлений.

Однако в большинстве случаев политика властей сводится к попытке раздачи индивидуальных благ (дешевые кредиты, льготные условия аренды и т.п.) на основе индивидуальных или групповых договоренностей. Так, закон «О ремесленнической деятельности в городе Москве» от 16 июня 1999 г.  производит впечатление написанного для поддержки небольшой группы активных предпринимателей. Он не содержит  четкого механизма получения льгот. Закон вообще не накладывает никаких конкретных обязательств на предпринимателей и выглядит, как декларация. Однако очевидно, что на простую декларацию рациональные чиновники и депутаты не стали бы тратить время. Именно допущение о рациональности инициаторов внесения и принятия закона и заставляет подозревать этот нормативный акт в чрезмерно узком «целевом назначении».

Всевозможные фонды поддержки малого бизнеса постоянно находились в центре коррупционных скандалов, пока большинство из них не прекратили свою деятельность.

Попытки поддержки малого бизнеса, равно как и «отечественного производителя», «привлечения крупных иностранных инвесторов» вместо создания фундамента стабильных, прозрачных и привлекательных правил ведения дел не могут принести положительных результатов (если не фокусировать внимание на представителях групп специальных интересов). Более того, сама идея такой поддержки чревата дополнительными регулированиями, которые возлагались бы неравномерно на «своих» и «чужих». Действительно, логически дополнительные регулирования при предоставлении налоговых льгот или иной поддержки выглядят вполне обоснованными. Тот, кто предоставляет ресурс (налоговую льготу), должен знать как ресурс используется и имеет право определять направления такого использования. 

Для сокращения издержек по государственному управлению процессом поддержки малого бизнеса и реализации соответствующих регуляций насаждается «корпоратизация» малого бизнеса. Создаются всевозможные квазиобщественные «палаты», «гильдии» и т.п. «саморегулирующихся организаций», средневековые не только по названию. Ведь  функции давно забытых гильдий и цехов как раз и сводились, в основном, к снижению  издержек власти по управлению ремесленниками и защите участников объединений от внешней конкуренции.

Таким образом, следует признать, что любая поддержка малого бизнеса путем предоставления особых льгот в долгосрочном периоде чревата избыточным регулированием, ограничением конкуренции и вредна для самого малого бизнеса в целом. 

Выводы и рекомендации
«Окружающая среда» дерегулирования

Основной проблемой и ограничителем эффективности реформы регулирования в России является отрыв строительства новых институтов от базовых институтов (основных прав и свобод, механизмов демократического контроля налогоплательщика за порядком сбора налогов и направлениями расходования  бюджетных средств). 

В настоящее время нет необходимости в сверхсжатых по времени реформах. Достаточно осуществить реформу судебной системы с выстраиванием детально прописанных гарантий независимости судей, а также создать правовые и экономические основы независимости СМИ и конкурентности медиа-рынка, и строительство базовых институтов приобретет постепенный, но самостоятельный характер.

Основное достижение предшествующего периода реформ (включая реформу регулирования) – сохранение многовариантности дальнейшего развития. Как представляется, в обобщенном виде можно выделить две опции такого развития.

Первая –  это политика «направляемых реформ направляемой экономики в условиях направляемой демократии». Вторая – строительство институтов конкурентного рынка и конкурентной политической системы.

Выигрыш первой стратегии – сохранение на среднесрочную перспективу большей политической стабильности и возможность осуществления крупных проектов с участием государства (к примеру, в сырьевой области).

Выигрыш второй, вероятно, включает в себя и большую часть выигрыша первой. Кроме того, она гарантирует создание условий для долговременного экономического роста и дальнейших усовершенствований механизма государственного (или альтернативного) регулирования с минимальными издержками.

На уровне государственного регулирования представляется целесообразным отходить от излишних форм прямого контроля, особенно там, где его реализация влечет за собой большие затраты и положительный эффект не очевиден. Примером могут служить санитарные нормы, число которых превышает 10 тысяч, строительные нормы, противопожарные, экологические, нормы безопасности труда и т.д. Аналогичные проблемы стоят в сфере эффективной поддержки системы стандартов качества и безопасности товаров.

Такие системы контроля, основанные исключительно на государственных институтах, не обеспечивают в настоящее время приемлемого уровня качества и безопасности для потребителей, а лишь создают препятствия для ведения бизнеса. Целесообразно разумное сочетание косвенного контроля государства с работой некоммерческих и коммерческих лабораторий по проверке качества товаров и негосударственной сертификации товаров, организаций по проверке соответствия проектной документации действующим нормативам и стандартам. Со временем также возможно формирование негосударственных инспекций для проверки соответствия действующих объектов санитарным и экологическим стандартам, иным стандартам безопасности. Подобные системы контроля на финансовых рынках в интересах акционеров и вкладчиков уже широко распространены (в виде сети независимых аудиторов) и действуют не менее ответственно и качественно, чем государственные контролирующие инстанции.

Во всех развитых странах, также как и в России, организации потребителей вполне конкурентоспособны по сравнению с государственными органами защиты интересов потребителя. В этом же заинтересованы предприятия с высокой репутацией, давно присутствующие на тех или иных рынках. Они объективно нуждаются в возможно более жестких системах общественного контроля для подчеркивания своих конкурентных преимуществ.

Речь идет о создании правовой основы механизмов рыночного контроля на основе гражданско-правовых институтов. Эта работа включает, в частности, подготовку законопроектов «О стандартизации и подтверждении соответствия», «Об организациях саморегулирования», «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О защите прав потребителей»», «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации»
.

Для снижения стимулов недобросовестного поведения государственных служащих и выравнивания условий хозяйствования было бы целесообразно усовершенствовать законодательство о государственных закупках, доведя процедуру до алгоритмической, с опорой на единственный численно выражаемый критерий определения победителя.

Наконец, необходим комплекс законодательных мер по снижению индивидуальных издержек для потребителей, собственников жилья, по защите своих прав на благоприятную окружающую среду, на своевременную и достоверную информацию о качестве товаров и услуг.

Эффективность мер от снижения административной нагрузки на экономику (дебюрократизация экономики) будет в значительной мере  зависеть от того, насколько жестко и последовательно будут внедряться новые правовые нормы на федеральном, региональном и местном уровнях, что, в свою очередь, связано с успехом административной и судебной реформы. 

Без достижения значимых успехов на этих направлениях меры по дебюрократизации экономики, связанные с активностью неправительственных организаций и граждан по самозащите своих прав и законных интересов, дадут лишь весьма ограниченный результат.

Административные рычаги ограничения 
избыточного регулирования

Федеральный аспект. Анализ системы государственного регулирования в России (в части, касающейся контроля за экономической эффективностью принятия новых и пересмотра действующих нормативных актов) в сравнении с мировой практикой позволяет говорить о его зачаточном состоянии. Так, правительственная межведомственная комиссия по преодолению административных барьеров практически не действует, а комиссии, созданные на региональном и муниципальном уровне, носят «совещательный» статус и не имеют реальных полномочий; не используется система индикаторов социально-экономической эффективности норм регулирования (анализ издержек и выгод); не действует система предварительного анализа вновь принимаемых норм регулирования. 

Единственным механизмом контроля за ведомственными нормативными актами является  институт их обязательной регистрации в Минюсте РФ, что обеспечивает, в лучшем случае, их юридическую состоятельность, но никак не соотносится с их экономической эффективностью. 

Положительный пример пересмотра большого числа ведомственных нормативных актов в 2001 г. в ходе принятия пакета мер по «дебюрократизации экономики» ограничился сокращением перечня лицензируемых видов деятельности, однако, оставил без изменения принципы функционирования системы ведомственного нормотворчества.

В этих условиях целесообразным является проведение полной ревизии всей российской нормативной регулятивной базы, с точки зрения оценки социально-экономической эффективности каждого конкретного нормативного акта,  исходя из соотношения издержек и выгод, связанных с его реализацией. При этом должна быть проанализирована как эффективность различных механизмов регулирования (лицензирование, сертификация, стандартизация, контроль), так и эффективность системы нормативного регулирования по каждому из секторов экономики. Весьма убедительно выглядела бы ежегодная оценка издержек регулирования с разбивкой издержек по каждому нормативному акту, что стимулировало бы сильное давление в сторону минимизации (где это целесообразно) издержек регулирования.

Затем должны быть: 

· утверждены единые механизмы разработки, применения и изменения подзаконных нормативных актов в области регулирования, включающие в т.ч. порядок межведомственной координации планируемых нормативных актов и процедуру публичного обсуждения проектов нормативных актов, с учетом опыта стран ОЭСР;

· сформирован механизм оценки социально-экономической эффективности проектов нормативных актов в области регулирования (на основе анализа издержек и выгод), включая анализ их воздействия на малый бизнес;

· определен ответственный федеральный орган (например, Министерство экономического развития и торговли или департамент аппарата правительства в отношении общих норм регулирования, а также Министерство по антимонопольной политике и развитию малого предпринимательства – в отношении норм регулирования, затрагивающих малый бизнес), который имел бы полномочия накладывать вето на неэффективные нормы регулирования;
 

· разработана ясная процедура апелляции частными лицами и организациями в  отношении новых норм регулирования в административном или судебном порядке;

· введена должность омбудсмена по делам малого бизнеса в ключевых федеральных министерствах, а также – на региональном и местном уровне.

В этой связи представляется целесообразным разработка концепция реформирования системы регулирования в России в качестве одного из ключевых направлений социально-экономической политики на среднесрочную перспективу.
 Региональный аспект. Наряду с мерами по реформированию системы регулирования на федеральном уровне должна быть разработана система стимулирования эффективной политики регулирования на уровне регионов, в том числе  через механизм прямых бюджетных субсидий региональным бюджетам, отличающимся наименьшей величиной административных барьеров. Так, на Украине финансирование грантов лучшим регионам в области политики регулирования производится из средств займа Мирового Банка с выявлением регионов победителей через механизм закрытого формализованного анкетирования предпринимателей на основе методики разработанной USAID. 

В России существует схожий по схеме проект стимулирования экономических реформ на региональном уровне, реализующий подобную конкурсную схему «грантового» механизма финансирования регионов из средств целевого займа Всемирного Банка на Проект технического содействия бюджетной реформе на региональном уровне. Хотя основным направлением проекта является, в первую очередь, содействие совершенствованию бюджетной системы, в качестве одного из критериев выделения грантового финансирования по проекту уже используется и проведение регионом определенных реформ в области политики регулирования. 

Так, в число требований к регионам, учитывающимся при отборе победителей, был включен критерий наличия утвержденной простой и понятной процедуры выдачи лицензий,  уменьшения административных барьеров (в качестве характеристики политики территориальной  администрации в отношении налоговой базы). 

Представляется целесообразным детализировать перечень критериев эффективности политики территориальных администраций в области регулирования и увеличить весовую долю критериев эффективности политики в области регулирования при оценке возможности региона стать получателем безвозвратной помощи из средств займа Всемирного Банка на содействие реформе бюджетной системы на региональном уровне, через механизм бюджетного Фонда реформирования региональных финансов. 

*   *   *

Попытка формального анализа показала, что стимулы к избыточному регулированию особенно сильны там, где население склонно придерживаться традиционных взглядов и ожиданий (адаптивное ожидание  фиксированности «национального пирога» и, следовательно, уверенность в том, что перераспределение – единственный способ улучшения положения). Именно в таких регионах, поддерживающих лево-радикальные (экстремистские) партии и списки, губернаторы чаще склонны прибегать к наиболее грубым методам государственного вмешательства (регулирование цен, установление барьеров на перемещение товаров). Необходимо отметить, что в последние два года искоренение простейших форм ограничения права частной собственности (регулирование цен, запреты на вывоз продукции) проходит довольно успешно, благодаря достаточно энергичной кампании федерального центра. Однако практика уничтожения бизнеса с использованием индивидуального нажима контролирующих органов на определенного предпринимателя, судя по выборочным данным из отдельных регионов, не идет на убыль. Эта проблема заслуживает отдельного исследования с использованием формализованного анализа подобных практик в регионах России.

Обзор проблем, связанных с мощью и влиянием групп специальных интересов,  укорененных еще в коммунистическом прошлом России, дополняет анализ М. Олсона, и подтверждает его выводы о значимости результатов деятельности этих групп (Olson, 1982; Olson, 2000).

Повышение прозрачности процесса подготовки принятия решений по регулированию бизнеса может существенно снизить административные барьеры для бизнеса, в особенности для малого, неспособного нести издержки на поддержание полезных связей и контактов в органах власти.

При этом представляется необходимым отказаться от поддержки малого бизнеса любыми мерами, кроме снижения его издержек на взаимодействие с органами власти (упрощение отчетности и т.п.).

Хочется надеяться, что предлагаемая концепция административных механизмов «контррегулирования», противодействия административным барьерам, а также стимулирования регионов к применению «лучшей практики» в сфере государственного регулирования, основанная на уже имеющемся отечественном опыте и опыте аналогичных реформ в развитых странах, может оказаться полезной, также как и критический обзор предпринимаемых усилий по дебюрократизации экономики России.

� Мау В., Борескова Е., Новиков В., Кочеткова О. «Проблемы устойчивости экономического законодательства».ИЭПП. 1999.


� См., в частности, материалы круглого стола «Бизнес и власть» от января 2001 г., проходившего в ВШЭ–ГУ в Москве.


� 5 апреля 2001 г. на ученом совете Института экономики переходного периода, посвященном проблеме дерегулирования экономики России, смотри сайт ИЭПП www.iet.ru


�  См. закон РФ «О защите прав потребителя» от 7 февраля 1992 г. №2300-1


� Издержки на самоорганизацию для отстаивания своих интересов очень велики.


� То есть имевших практически нулевые издержки на самоорганизацию.


� Постановлением Государственного комитета Российской Федерации по стандартизации и метрологии от 22 августа 2000 г. № 61 утверждены Правила сертификации услуг розничной торговли, предусматривающие процедуры сертификации для  предприятия и каждого филиала предприятия, занимающегося торговлей, и включает в себя не только требования, безо всякой необходимости приводящие к дополнительным издержкам для предпринимателя, но и вводящие, в нарушение требований Конституции и налогового законодательства, новый обязательный сбор (платеж) с предпринимателей за проведение сертификации.


� Подробнее о влиянии электоральных предпочтений на экономическую политику и институциональное обеспечение реформ смотри в докладе В.А.Мау и К.Э.Яновского «Результаты выборов, как показатель спроса на институты на примере голосований в течении первого послереволюционного десятилетия в странах с переходной экономикой и молодой демократией» ИЭПП, М.: 2001 на сайте www.iet.ru


� Для того чтобы занять позицию «стационарного бандита» правящая группа и/или коалиция должна, прежде всего, сохранять свою власть.


� В. Мау, С. Жаворонков, Д. Черный, К. Янковский. «Дерегулирование российской экономики». ИЭПП. М. 2001.


� Использование данного показателя связано с идеями, высказанными К.Сониным и Е.Журавской (2001) в работе «Захват банкротства: теория и доказательства из России», опубликованной, в частности, на сайте � HYPERLINK "http://www.cefir.ru/papers.html" �http://www.cefir.ru/papers.html� 


� Рейтинги, проставленные экспертами проекта «Общественная экспертиза: Анатомия свободы слова в России» – см. материалы по реализации проектов на сайте � HYPERLINK "http://www.freepress.ru" ��www.freepress.ru�


� Подробнее методику идентификации см.  В. Мау, С. Жаворонкова, Д. Черного. К. Яновского, 2001.


� «Risk-averse person»; то есть такое лицо, как правило,  избегает уголовно наказуемых действий, включая вымогательство или иные корыстные преступления против предпринимателей.


�  Если его профиль предпочтений не отличается таким редким свойством, как способность получать удовольствие от критики, как индикатора свободы и демократии.


� Что подтверждается на  наших данных – сохранение независимых СМИ снижает ожидаемую продолжительность пребывания губернатора в должности.


� Под таковыми понимаются партии, отрицающие базовые ценности правового порядка («Rule of Law»), индивидуальные права и свободы, частную собственность; противопоставляющие им классовые или национальные «права», использующие ранжирование людей по признакам класса, нации, веры и т.п., а также публикующие позитивные оценки известных тоталитарных режимов и лидеров. Подробнее см. В. Мау, К. Яновский, С. Жаворонков, 2001, «Результаты выборов, как показатель спроса на институты на примере голосований в течение первого послереволюционного десятилетия в странах с переходной экономикой и молодой демократией».


� Определенных партий.


� Как следует из результатов исследования В.Мау, О.Голант, С.Жаворонкова, 2002 «Эволюция региональных элит: от начала девяностых до наших дней», идеологические предпочтения населения проявляются преимущественно на федеральных выборах и мало (хотя и статистически значимо) влияют на выбор губернатора. Фактор сильной «партийной машины», по всей видимости, остается ключевым, что подтверждается успехом кандидатов от экстремистских партий в большинстве регионов «красного пояса».


� Имеется в виду губернатор, действующий с 1991-1992 гг. по настоящее время.


� Справедливости ради следует отметить, что фактически тесно связанный с КПРФ и проводящий дирижистскую политику губернатор Строев работает с 1993 г., а проигравший последние выборы ульяновский губернатор Горячев занимал свой пост с 1992 г. Правда, при смягчении критериев увеличивается и число противоположных примеров. Так, если рассматривать Игумнова как преемника Кузнецова, то «составной долгожитель» – либерал появляется в Пермской области. Победивший на последних выборах в Пермской области бывший предприниматель Трутнев также заявляет о приверженности свободному рынку и не замечен пока в применении грубых видов регулирования.


� Timothy Frye, 2002.


� См. регулярно обновляемые обзоры и отчеты на правозащитном сайте � HYPERLINK "http://www.hro.org" ��www.hro.org� 


� См. описание механизма «заказа» в материалах круглого стола «Бизнес и власть» «Первый год президента Путина», с. 133–177.


� Федеральный закон от 14 июня 1994 г. «О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания».


� По образцу США.


� В том числе  «Состояние и перспективы развития систем, организационной структуры, полномочий и функций федеральных органов исполнительной власти в сфере административного регулирования», «Применение различных элементов государственного регулирования в отношении однородных видов деятельности и их обоснованности».





� Весьма неудачно названных в тексте законопроекта «органами», что даст основания не слишком продвинутым должностным лицам препятствовать законной частной инициативе в этой сфере


� УК РФ, Федеральный закон №63-ФЗ от 13 июня 1994 г.


� В настоящее время МЭРТ полномочен издавать нормативные акты в области регулирования ряда сфер экономической деятельности, в частности, туризма. Очевидно, что, во избежание конфликта интересов, орган, осуществляющий надзор за отраслевым регулированием, не должен одновременно являться субъектом регулятивной деятельности в отношении регулирования частного сектора экономики.





Из научного доклада авторов «Дерегулирование российской экономики: механизм воспроизводства избыточного регулирования  и институциональная поддержка конкуренции на товарных рынках», подготовленного под руководством В.А. Мау по материалам исследовательского Проекта Института экономики переходного периода, выполненного в рамках гранта, предоставленного Агентством международного развития США.


