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Процесс постиндустриальной трансформации западного общества - его технологического базиса, хозяйственной среды, социальной сферы, условий международного обмена и т.д. - захватывает и государство, сложившееся в предшествующий период в расчете на иные ориентиры, общественные потребности, условия хозяйственной деятельности. На обновление этого института нацелены реформы последних 15-20 лет во многих странах. В статье рассматриваются изменения в общественном (государственном) секторе экономики в его основных функциях - непосредственной производственной деятельности и финансировании экономических и социальных программ; анализируются общие для многих стран явления, а также некоторые предварительные итоги реформ.
НЕОБХОДИМОСТЬ
И ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ
ПРЕОБРАЗОВАНИЙ
Крупномасштабный и высокоцентрализованный общественный сектор, сложившийся в индустриальную эпоху, все менее соответствует возросшим требованиям современной экономики -непрерывному научно-техническому обновлению, структурной гибкости как первостепенным условиям экономического роста и конкурентоспособности. Тормозят развитие и такие изъяны государства, как расточительность, бюрократизм, коррупция, и т.п. Вся совокупность технологических, экономических и социальных устоев общества вошла в противоречие с действующей моделью хозяйственной деятельности государства и требует существенного обновления.
К началу 80-х годов обнаружились многие слабые стороны взятого во многих странах в 60-е годы курса на создание "государства благосостояния", приведшего к чрезмерному расширению его обязательств. Государство формировало экономическую политику, регулировало производство, владело крупномасштабной собственностью, субсидировало ряд видов хозяйственной деятельности. Его вмешательство в экономику вышло за рамки "стержневых" функций, выполнение которых обусловлено объективными причинами.

________________

Хозяйственная экспансия государства и широкомасштабные социальные программы привели во всех странах к разбуханию общественного сектора - государственной собственности и бюджетных расходов. Величина последних в % к ВВП с 1968 по 1982 г. выросла в США с 30.7 до 36.5, Великобритании - с 39.3 до 46.9; ФРГ с 39.1 до 49.4; Франции - с 40.3 до 50.4; Японии - с 19.2 до 33.71. Всюду расширялись позиции общественного сектора в национальном производстве и численности занятых.
Хотя за эти годы улучшились условия доступа населения к образованию, здравоохранению, социальной помощи, несколько сократились масштабы бедности, развивалась инфраструктура, все же обещанного экономического и социального процветания не произошло. Более того, с передачей государству многих функций, ранее выполнявшихся в семье или в общественных структурах, размывались базовые нравственные ценности, подрывались поведенческие нормы, социальная ответственность граждан. Возросшие социальные трансферты внесли в себе угрозу снижения качества человеческого капитала, главного ресурса современного производства. Чрезмерная нагрузка на государственный бюджет и низкая эффективность государственного хозяйствования усиливали инфляцию, рост государственного долга. Высокие налоги замедляли экономический рост, подавляя стимулы к инвестированию, частную инициативу. В кризисной ситуации 80-х годов неспособность государства должным образом выполнять многообразные и дорогостоящие обязательства проявилась в полной мере.
Внутренние импульсы к переменам, с той или иной степенью интенсивности действовавшие в каждой из стран, усиливались стремительной глобализацией рынков. Кардинальные сдвиги в мирохозяйственной среде требуют от национального государства своевременной реакции на новые вызовы, обеспечения, конкурентоспособности страны в условиях нарастающей либерализации рынков капитала, информации, товаров, услуг, рабочей силы. Выжить и успешно интегрироваться в мировой рынок можно, только раскрепостив внутреннюю хозяйственную энергию, активизировав предпринимательскую инициативу. Позиции
_____________________________
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стран на глобальном рынке особенно сильно подрывались государственным монополизмом, чрезмерной регламентацией бизнеса, бюрократизмом, а дорогостоящие социальные программы повышали стоимость рабочей силы.
В результате сложного переплетения множества факторов, соотношение которых по странам заметно варьирует, потери общества от изъянов самого государства стали превосходить ущерб от провалов рынка, который оно по определению должно нейтрализовать или ограничивать. Эта ситуация требовала неотложных изменений.
Одновременно вызревали материальные и субъективные предпосылки для переустройства государства. На основе информационных технологий обогащался арсенал средств воздействия на общественные процессы; разрабатывались и применялись новые концептуальные подходы и оперативный инструментарий; значительно упрощались функции управления и контроля при повышении их эффективности. Существенное значение имели структурные сдвиги. В частности, с расширением позиций частного и неприбыльного секторов в производстве услуг, в том числе и социального профиля, открылись возможности для подключения негосударственных структур к реализации государственных программ.
Главными целями реформирования стали, во-первых, снижение барьеров для действия рыночных сил в интересах обеспечения устойчивого экономического роста и социального прогресса, а также стимулирование таких ключевых факторов конкурентоспособности стран в глобальной экономике, как приток инноваций, структурный динамизм, рост эффективности производства. Во-вторых - создание компактного и эффективного государства, повышение качества всех его основных функций - регулирования экономики, финансирования социальных и экономических программ, прямой хозяйственной деятельности, поддержания общих условий жизнедеятельности общества, благоприятного социального климата.
Существенные различия в основных характеристиках государства, а также в готовности властей к преобразованиям определяют заметную страновую специфику в приоритетах, темпах, глубине и методах реформирования. Наибольшим радикализмом отличаются реформы в Великобритании, Новой Зеландии и ряде европейских стран, где осуществляются крупные программы разгосударствления собственности, а отрасли и объекты с высокой степенью государственного участия и регулирования переводятся на новые режимы управления. Значительно модифицируются модели государства в Японии, Австралии, Мексике; рыночные силы здесь получают большую свободу действий. В США, Канаде, Швеции и Голландии наряду с институциональными преобразованиями
сравнительно больший упор делается на качество действующей системы государственного хозяйствования и регулирования.
При всей национальной специфике отчетливо выделяются общие для всех стран направления реформ. Прежде всего решается фундаментальный вопрос превращения государства в гибкий, динамичный организм, способный адекватно удовлетворять быстро меняющиеся потребности современного хозяйства и общества. Государство полностью или частично уходит из многих сфер хозяйства, а его ресурсы и усилия концентрируются в "стержневых" видах деятельности, изначально в той или иной мере выпадающих из рамок рыночных отношений, то есть в производстве так называемых чистых общественных благ и услуг с сильными внешними эффектами.
Такой маневр должен повысить роль государства в формировании ключевых стратегических факторов экономического роста, социального прогресса и конкурентоспособности стран в глобальной экономике. В социальной сфере упор делается на повышение качества жизни населения, его безопасности, оптимизацию системы социальных гарантий. Наряду с этими изменениями предусмотрен широкий спектр конкретных мер по повышению эффективности государства во всех его функциях.
ИЗМЕНЕНИЕ МАСШТАБОВ ОБЩЕСТВЕННОГО СЕКТОРА
Центральное место занимают программы разгосударствления собственности. С конца 70-х годов этот процесс приобрел всеобщий характер. Отраслевой состав приватизируемых объектов варьирует по странам в зависимости от структурной специфики и последовательности этапов разгосударствления. Как правило, в первую очередь приватизировались объекты, достаточно конкурентоспособные, не требующие предварительной реструктуризации, в отраслях, успешно действующих в рыночной среде. Раньше всего приватизация развернулась в обрабатывающих отраслях (пик в 1994 г.), затем в энергетике (пик в 1995 г.), в последующее пятилетие - на транспорте, в телекоммуникациях и финансовом секторе.
Главная цель приватизации - развитие и активизация рыночных отношений путем перевода бывших госпредприятий в конкурентную среду, освобождения от бюджетных и других ограничений. Немаловажное значение имеет расширение рынка капитала и увеличение доли акционеров среди населения. Привлечение стратегических инвесторов не относится к числу первостепенных задач приватизации, как и ее финансовый результат, несмотря на острую необходимость оздоровления государственного бюджета. Основная форма
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приватизации - публичная продажа акций предприятий - приносила в странах ОЭСР в конце 90-х годов от 1/2 до 2/3 общей выручки от приватизации2. Первоначально на рынок поступала часть общего пакета акций, а его доля, оставшаяся в руках государства, реализовалась на последующих этапах.
Первопроходцем в крупномасштабном разгосударствлении стала Великобритания, где рынку в короткие сроки была передана максимально возможная часть государственной собственности: с конца 70-х годов до 1996 г. было приватизировано 50 крупных объектов с 950 тыс. рабочих мест3. В полном владении государства, в прошлом одного из крупнейших собственников в западных странах, остаются только почтовая служба, лондонский городской транспорт и Управление гражданской авиации. С середины 80-х годов реализуется широкая программа приватизации во Франции, где во многих отраслях безусловные приоритеты традиционно отдавались государственным формам хозяйственной деятельности.
В 90-х годах в процесс приватизации вовлекался все более широкий круг стран. Суммарная выручка от продажи государством хозяйственных объектов во всех странах ОЭСР увеличилась с 24.8 млрд. долл. в 1990 г. до 47.3 млрд. в 1993 г. и до 86 млрд. в 1998 г.; в Великобритании за весь период 90-х годов этот показатель составил 62.9 млрд. долл., во Франции - 32.2 млрд., Японии - 30.9 млрд., Италии - 28.7 млрд. долл.4 Программы разгосударствления не подвергаются пересмотру и с приходом к власти в ряде стран партий социал-демократической ориентации. Экономический кризис подтолкнул разгосударствление собственности в Японии.
Степень вовлеченности государства в хозяйственную жизнь ослабевает и в ходе дерегулирования объектов в ряде отраслей, прежде всего естественных монополистов. В последние десятилетия становилось все более очевидным, что жесткая, многосторонняя и зачастую детальная до мелочей система регламентации сдерживает темпы роста, приток нововведений и служит основной причиной низкой эффективности этих отраслей, высокого уровня и быстрого роста цен, ухудшения качества обслуживания, роста потребностей в бюджетных дотациях и т.п.
В процессе дерегулирования, охватившего в той или иной степени транспорт, в первую очередь автомобильный и авиационный, банковские и финансовые услуги, страхование, телекоммуникации, электроэнергетику и газоснабжение, хозяйствующие субъекты освобождаются от плотной государственной опеки, начинают руководствоваться рыночными ______________________

2 Financial Market Trends. February 1999. P. 129, 136.
3 Britain, 1997. An Official Handbook. 1997. P. 207.
4 Financial Market Trends. March 1997. P. 19; February 1999, P. 130.

ориентирами, опираясь на организационно-технические нововведения, более полный учет параметров спроса и других сигналов рынка.
Конкретные меры дерегулирования имеют отраслевую и страновую специфику, но всюду в центре изменений - ослабление ограничений по ценообразованию, условиям вхождения на рынок новых производителей и другие пути развертывания конкуренции. Вместе с тем большая самостоятельность менеджмента сочетается с четкими установками государства в социальных и экономических вопросах и возрастанием подотчетности по ряду показателей. Компании этого сектора функционируют в рыночной среде, но "на расстоянии вытянутой руки от государства", так как полная свобода конкуренции здесь недопустима, и место государственной монополии может занять не менее опасная частная.
Сжатию общественного сектора способствовало и быстрое распространение организационно-хозяйственной модели аутсорсинга (outsourcing), то есть передачи хозяйствующими субъектами тех или иных видов деятельности, преимущественно непрофильных, на сторону, где они выполняются более эффективно благодаря преимуществам глубокой специализации, использования новейших технологий и высококвалифицированного персонала.
Аутсорсинг был эффективным механизмом реструктуризации материальной сферы в кризисных ситуациях 70-80-х годов. Несколько позже эта практика распространилась и на общественный сектор, придав дополнительный импульс развитию контрактной системы как эффективного аналога сделок рыночного типа в сфере государственного хозяйствования.
Контрактный механизм издавна используется при закупках государством товаров и услуг для собственных нужд (услуги по проектированию и строительству, уборке и поддержанию административных зданий, услуги банковских и других финансовых учреждений, медицинского страхования государственных служащих и т.п.), а также в сферах военных заказов и НИОКР. В последнее время рабочее пространство контрактных сделок значительно расширяется: в частных и некоммерческих учреждениях производятся растущие объемы услуг, ранее выполнявшихся в рамках общественного сектора (городской общественный транспорт, проектирование и строительство зданий и сооружений общественного назначения, строительство и обслуживание инженерных коммуникаций, уборка улиц, сбор и вывоз бытовых отходов, содержание парков, пожарной охраны и т.д.).
Вне общественного сектора преимущественно узкоспециализированными частными фирмами удовлетворяется стремительно растущий спрос
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Государственные расходы, % к ВВП
	
	1970 г.

	1980 г.

	1985 г.

	1990г.

	1995 г.

	1999 г.


	Франция

	36.8

	46.6

	52.7

	50.6

	54.8

	53.8


	Германия

	38.5

	48.0

	47.2

	45.3

	50.1

	47.3


	Италия

	32.7

	42.9

	51.7

	54.5

	53.5

	49.0


	Англия

	37.2

	43.4

	44.4

	43.3

	45.7

	40.4


	Евросоюз-14

	36.5

	46.2

	49.9

	48.9

	51.5

	47.7


	США

	32.2

	34.5

	36.9

	36.7

	36.5

	34.4


	Япония

	19.4

	32.5

	32.2

	31.9

	36.2

	39.8



Источник: European Economy, 1999, № 68. P. 242-243.
государства на высокотехнологичные услуги -юридические, аудиторские, консультационные различного профиля, бухгалтерские, новые виды коммуникаций. Разработку, внедрение и эксплуатацию информационных сетей и систем в государственных учреждениях также всюду ведут частные компании. За полтора десятилетия, с 1979 г., доля контрактов правительства США на деловые услуги в общем числе заключенных им контрактов увеличилась с 25 до 30%, их число достигло 134 тыс., а удельный вес в расходах на контракты вырос с 25 до 31%. Все чаще власти разных уровней передают частным компаниям такие сугубо административные функции, как составление и анализ бюджетов, сбор налогов, охрана общественного порядка и даже содержание тюрем или управление ими. В Великобритании на аутсорсинговое обслуживание переданы информационные системы налоговых ведомств; в США частные фирмы занимаются сбором федеральных налогов.
Сфера хозяйственной деятельности государства ограничивается и за счет контрактов на управление, концессионных соглашений, сдачи в аренду различного имущества, в том числе на условиях франчайз и т.п. В США, например, по контрактам с городскими властями местные университеты управляют системой школьных учреждений, частные фирмы - учреждениями стационарной психиатрической помощи, рекреационными зонами и парками, учреждениями дошкольного воспитания и т.д. Непрерывное совершенствование контрактного механизма, в частности больший упор на экономические параметры (цены, нормативы возмещения затрат, формы и сроки оплаты товаров и услуг, стандарты качества, санкции за нарушения), а также на конечные результаты повышает эффективность деятельности негосударственных структур.
ПУТИ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ
Другое важное направление трансформации государства - повышение эффективности его хозяйственной деятельности.

Актуальность проблемы эффективности государственного хозяйствования связана с крупными размерами общественного сектора. В отсутствие сколько-нибудь надежной и сопоставимой по странам статистической информации примерное представление о размерах государственной собственности дает статистика рабочей силы: на долю государства во второй половине 90-х годов приходилось (включая занятых неэкономической деятельностью) в Швеции 31% общей численности работающих, во Франции - 25, Великобритании - 14, США - 13, Японии - 6%. Доля общественного сектора в ВВП в середине 90-х годов составляла в Швеции - 28%, Великобритании - 22, Германии и Франции - 20, США и Италии - 17, Японии - 10%5. Через государственный бюджет перераспределяются крупные объемы валового внутреннего продукта (таблица).
Первоначально проблема эффективности общественного сектора решалась путем сдерживания роста бюджетных расходов. Кроме приватизации и дерегулирования сюда входила "генеральная чистка" государственных программ. Упор делался на экономию расходов путем более полной и четкой идентификации потребностей, их ранжирования по значимости, финансирования программ в соответствии с установленными приоритетами. Ориентирами в нелегком выборе все чаще служат экономические расчеты и обоснования, оценки сравнительной эффективности разных вариантов в том числе по методам "затраты-выгоды", "затраты-полезность" и т.д. Ужесточается и смещается в плоскость результативности контроль за расходами, расширяется практика косвенного финансирования, выплат конечным потребителям, конкретизации целей финансирования. При этом в каждом конкретном случае приходится искать разумный баланс между 

_____________________
1 OECD in Figures. Statistics on the Member Countries. 1999 Edition. P., 1999. P. 44-55; Statistical Abstract of the United States 1997. Wash., 1997. P. 482; Statistisches Jahrbuch fur Deutchland. 1997, Stuttgart, 1997. S. 687.
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внутренне конфликтными целями экономии затрат и обеспечения социальных гарантий.
Эффект административно-управленческих мер по экономии затрат, однако, был явно недостаточным. Нужны были более действенные ограничители расточительности ресурсов, а их поиск неизбежно смещался в область экономических стимулов и рычагов оптимизации бюджетного процесса, формирования у производителей и потребителей коллективных благ сильной мотивации к снижению затрат и повышению их результативности. Одновременно пришло и более глубокое понимание эффективности как главной цели реформирования: важна не любая экономия ресурсов, а максимизация отдачи на единицу затрат (max value for money).
РАСШИРЕНИЕ СФЕРЫ ДЕЙСТВИЯ РЫНОЧНЫХ МЕХАНИЗМОВ
Почва для "экономизации" общественного сектора подготовлена фундаментальными технико-организационными и структурными сдвигами в хозяйстве, развитием информационных технологий и высокой степенью зрелости рыночных отношений и диверсификации рынков. Под влиянием интенсивных деловых контактов в единой хозяйственной среде заметно сглаживаются различия между государственными и негосударственными структурами в базовых принципах, формах организации и конкретном хозяйственном инструментарии.
В общественном секторе в той или иной форме и степени утверждается конкуренция. Смягчая или нейтрализуя ряд изъянов государства, в первую очередь самый крупный из них - монополизм, она способствует более рациональному распределению ресурсов и снижению затрат на каждую программу и операцию при повышении их полезной отдачи. В то же время государство, опираясь на новые технологии и богатый организационный опыт, способно держать конкурентные силы под контролем, в не опасном для общества русле.
Рыночные подходы прежде всего утверждаются в сфере взаимодействия структур общественного сектора с негосударственными. Это - рыночное тестирование при заключении контрактов, конкурентные торги или конкурсы.
Система конкурентных торгов в общественном секторе постоянно совершенствуется; идет отбор и отработка оптимальных вариантов; общие подходы модифицируются применительно к отраслевой и местной специфике. Те или иные ограничения в применении этого механизма постепенно снимаются прогрессом в разработке методологии и в практике учета количественных и качественных показателей производства общественных благ, а
также в результате внедрения информационных технологий с их возможностями более строгого и систематического мониторинга контрактов. В последние годы контрактные сделки стремительно перемещаются в Интернет с его огромным потенциалом в расширении числа участников, информационного обеспечения, выбора наиболее выгодных вариантов.
Примечательно, что и помимо контрактной системы затраты и результаты деятельности в государственных учреждениях все чаще сопоставляются с соответствующими показателями аналогичных или близких по профилю частных структур. Так, в США с появлением частных фирм по экспресс-доставке почты обнаружилось, что их удельные расходы в среднем в 4 раза ниже, чем в государственной почтовой службе, которая в результате была подвергнута кардинальной перестройке.
Рыночные механизмы находят все более широкое применение в рамках общественного сектора экономики: одни учреждения приобретают услуги других, если это выгоднее, чем выполнять работу собственными силами. В США, например, одни муниципалитеты заключают договоры с другими на составление бюджетов, разработку проектов и программ, если их не удовлетворяет работа собственных подразделений; полиция одних районов обслуживает по контрактам соседние.
В той части общественного сектора, которая представлена учреждениями науки, образования, здравоохранения, социального обслуживания, культуры, жилищных услуг, действие рыночного механизма существенно ограничивается ее социальной природой. Тем не менее элементы рынка утверждаются и здесь. Они принуждают производителей учитывать потребительский спрос, считать затраты, максимизировать результаты. При условии предоставления производителям большей свободы в хозяйственных операциях, а потребителям -возможности выбора услуг в зависимости от их цен, качества, и других параметров создается почва для развертывания конкуренции и установления обратных связей спроса и предложения. При этом особенно важно усиление воздействия спроса на производство, в общественной экономике традиционно весьма слабое или действующее через политические механизмы с большим опозданием и далеко не в полную силу. В борьбе за потребителя намного точнее определяются стоимостные, объемные, структурные и другие параметры спроса, а производство нацеливается на его более полное удовлетворение и экономию затрат. Модель оказания государственных услуг, таким образом, трансформируется: сугубо распределительный механизм замещается актом купли-продажи, хотя
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и не в классическом рыночном, а в приближенном к нему варианте.
В сфере образования в целях активизации спроса и развертывания конкуренции родителям и учащимся предоставляется возможность выбора учебных заведений и курсов на базе исчерпывающей информации об учебном процессе и его результатах. Весьма важно, кроме того, поставить объемы финансирования учреждений в прямую зависимость от результатов их работы. Это довольно успешно достигается при финансировании образования в форме ваучеров, то есть письменных финансовых поручительств государства с правом свободного выбора их получателями учебных заведений. Конкуренция учреждений за средства учеников в этом случае стимулирует повышение качества обучения и экономию ресурсов за счет их концентрации в более продуктивных структурах.
В сфере здравоохранения формы квазирыночных отношений различаются в зависимости от действующей в стране организационно-финансовой модели и по видам медицинского обслуживания. В одних странах система распределения услуг замещается отношениями купли-продажи на основе функционального и организационного разделения производителя, потребителя и "третьей" стороны, финансирующей услуги и выражающей интересы пациентов; в других - усиливается влияние рыночных рычагов, конкуренции в рамках традиционных моделей. Радикальной реформой в Великобритании предусмотрено создание внутреннего рынка: местные органы здравоохранения и группы врачей общей практики ныне выступают в роли покупателей больничных услуг для своих пациентов.
Классическим примером квазирыночного механизма служит практика оплаты в США высшего образования участниками войн и военнослужащими в форме ваучеров. Данный вариант бюджетного финансирования основан на рыночном принципе "деньги следуют за потребителем" и рассчитан на развертывание конкуренции между производителями. Иной подход был применен при организации в стране медицинской помощи ветеранам войн: каждый из них был прикреплен к определенной больнице, и отсутствие выбора снижало эффективность программы.
Финансирование не учреждений, а самих потребителей в форме ваучеров, сертификатов и т.п. все чаще практикуют и в других социальных услугах. В США таким образом оплачиваются продовольственная помощь населению, услуги дошкольного воспитания, городского транспорта и т.п. В ряде стран определенные категории населения получают не государственное жилье, а гранты или субсидии и могут избрать любой вариант, в том числе и более дорогой, дополнив их собственными взносами. По программам
переквалификации часто финансируют самого работника, который выбирает наиболее приемлемый для него вид профессионального обучения. Поиск возможностей и путей адаптации рыночных механизмов к специфике общественной экономики продолжается и рассматривается как одно из перспективных направлений ее совершенствования.
РАЗВИТИЕ ПАРТНЕРСКИХ ОТНОШЕНИЙ
Сокращению масштабов общественного сектора и экономии ресурсов способствуют и некоторые общие тенденции в производстве общественных благ. Вместо былой изоляции хозяйствующих субъектов разной институциональной принадлежности интенсивно развивается их сотрудничество, а производство общественных благ, прежде в основном сосредоточенное в общественном секторе, ныне во все более крупных размерах осуществляется либо вообще за его пределами, либо в партнерстве с негосударственными структурами.
Партнерства могут быть оформлены юридически, но довольно часто основываются на устных договоренностях, взаимном доверии участников. Соглашения оговаривают цели совместных действий, их сроки, разделение ответственности, ресурсов, рисков и выгод. Важно отметить добровольный характер формирования партнерств, отсутствие административного принуждения.
В широком структурном разнообразии партнерских соглашений выделяются два основных типа: вертикальные, между государственными структурами разного уровня управления, и горизонтальные, между государственными и негосударственными учреждениями и организациями. Обычное явление - их различного рода комбинации. В последние годы рассматриваемая организационно-структурная модель заметно усложняется: расширяется круг целей, растет число участников, от частных и конкретных проектов переходят к более общим, в том числе и с менее материализованными целями социально-культурного, нравственного, гуманитарного характера.
Каждый партнер берет на себя функции, которые он способен реализовать наилучшим образом. Государство чаще всего выступает в роли движущей силы и катализатора, скрепляет организационно, определяет цели и приоритеты программ, их главные параметры, осуществляет мониторинг и контроль, несет ответственность за результаты сотрудничества, недопущение социальной дискриминации. Администрация, особенно местная, инициирует совместные акции и проекты, но они могут предлагаться и другими участниками. Финансовую основу кооперации во многих случаях образуют бюджетные средства,
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которые обычно дополняются вложениями партнеров.
Негосударственные структуры в большей мере вовлечены в само производство общественных благ, но участвуют также в финансировании, в управлении программами. В разделении функций между партнерами заключена возможность преодоления, взаимопогашения или смягчения изъянов и государства, и рынка, и неприбыльных организаций.
Государство стимулирует сотрудничество, предоставляя партнерам широкий набор льгот, главным образом налоговых, а также по условиям получения кредитов, предоставления земельных участков, основных фондов и т.п. В США, например, фирмы - участники программы строительства и модернизации 5 тыс. школьных зданий независимо от институционального статуса пользуются льготами по налогам и кредитам. Скидки с федеральных налогов получают, как правило, частные учреждения дошкольного воспитания. Льготы частному капиталу по налогам и кредитам, при предоставлении земельных участков и т.п. - обычная практика при реализации программ модернизации и реконструкции государственных инфраструктурных объектов. Неприбыльные организации, как и их доноры, широко пользуются налоговыми льготами, кредитными и иными преференциями. Например, местная администрация предоставляет в их пользование пустующие здания или сооружения бесплатно либо за невысокую арендную плату, финансирует до 1/2 капиталовложений или текущих затрат на оборудование для профильной деятельности и т.д.
В ряду главных условий развития партнерства стоит стремительное расширение в западных странах в за последние 2-3 десятилетия хозяйственных позиций неприбыльного (некоммерческого) сектора6. Некоммерческая деятельность ныне вышла за рамки традиционных для нее сфер образования, здравоохранения, науки, культуры и искусства, социальной помощи; благотворительные структуры активно подключаются к решению наиболее острых общественных проблем - экологических, занятости населения, борьбы против распространения наркотиков и других социальных аномалий.
Мощный импульс партнерским отношениям дает процесс децентрализации системы управления как одно из важнейших направлений реформирования современного государства. Перераспределение прав, ответственности и финансов в пользу низшего звена управленческой структуры активизирует разные формы сотрудничества, в том числе и в порядке гражданской инициативы. На микроуровне ______________

6 Детальный анализ некоммерческого сектора содержится в коллективной монографии "Коммерческая и некоммерческая деятельность в социальной сфере". М., 1995.

особенно полно раскрываются преимущества партнерств в мобилизации финансовых и других ресурсов для решения конкретных задач, урегулировании особо острых локальных проблем - высокий уровень безработицы среди молодежи, низкое качество медицины или школьного образования, детская преступность, наркомания, сохранение исторического наследия, культурной традиции этнических меньшинств, неудовлетворительное состояние транспортного обслуживания, городского хозяйства, жилого фонда и т.д.
Последние десятилетия богаты примерами успешного сотрудничества государства с негосударственными структурами. Оно особенно продуктивно в сфере строительства и модернизации объектов инфраструктуры, высококапиталоемких, с длительными сроками сооружения и окупаемости. В партнерстве решалась и крайне болезненная во многих странах в 80-е годы проблема реконструкции и возрождения на новой основе старых индустриальных центров.
Выход из сложной ситуации городская администрация находила в создании системы многоканального финансирования проектов перестройки проблемных районов за счет средств местного бюджета и частных фирм, целевых дотаций центральных и региональных властей, благотворительных пожертвований и т.д. В проектах участвовали специально созданные частно-государственные банки, неприбыльные корпорации, занятые проектированием, строительством, обновлением городской коммунальной инфраструктуры и жилья, и частные застройщики.
К работам по оздоровлению городской среды -парков, клубов, спортивных учреждений, библиотек, центров здоровья - широко привлекались добровольцы. В итоге облик городов менялся быстро и кардинально: на месте снесенных кварталов и закрывшихся предприятий возводились торговые и культурно-развлекательные центры, отели, административные здания, создавались новые высокотехнологичные производства и технопо-лисы, разбивались парки и зоны отдыха. Кооперация ресурсов и усилий ускорила превращение в ведущие центры финансов, высоких технологий, науки, культуры и рекреации не только крупных индустриальных центров, таких как Бостон и Филадельфия в США, Бирмингем в Англии, Дублин в Ирландии, но и множества более мелких населенных пунктов.
В 90-е годы партнерства набирали силу, осваивая новые сферы. Одна из них - требующее крупных ресурсов и усилий обслуживание населения старших возрастов, развертывание системы мер по развитию медицинских, социальных и других услуг. Хозяйственные связи разных секторов приобретают систематический характер. В 
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Великобритании с 1992 г. действует программа "Инициатива в области частного финансирования" ("Private Finance Initiative"), в рамках которой администрация определяет строительные проекты, а частные фирмы конкурируют за участие в их реализации. В начале 1997 г. были согласованы проекты с общим объемом финансирования 7 млрд. ф. ст., среди них сооружение высокоскоростной железнодорожной магистрали, соединяющей Лондон с тоннелем под Ламаншем, протяженностью 108 км, создание информационной базы Национальной системы страхования, строительство 14 крупных больниц.
Здесь же при участии центральной и местных администраций, частного и неприбыльного секторов осуществляется проект "Городской вызов", нацеленный на реконструкцию городов, улучшение их хозяйственных перспектив и условий жизни населения. В конкурсном порядке был отобран 31 проект с финансированием сроком на 5 лет из бюджета в размере 1162 млн., из частных источников - 4.7 млрд. ф. ст. Предстоит модернизировать более 98 тыс. жилых домов, создать или сохранить свыше 147 тыс. рабочих мест, построить или реконструировать значительную часть торговых и офисных помещений и организовать 8 тыс. новых фирм7. В тесном сотрудничестве государства с бизнесом развернулся в последние годы процесс "интернатизации" государства, перевода многих его услуг в мировую паутину.
Развитие отношений партнерства наряду с другими факторами существенно преобразует институциональное устройство современного западного общества. Основополагающий принцип "смешанной экономики" ныне пронизывает всю его структуру. При этом границы между государственным, частным и неприбыльным секторами заметно размываются, сглаживаются когда-то принципиальные различия в методах хозяйствования, организационных и функциональных моделях. В общественном и неприбыльном секторах утверждаются экономические подходы, рыночные принципы и механизмы, в частном -усиливается социальная мотивация производителей и их ответственность за условия жизни и труда работников. Работодатели направляют крупные и возрастающие средства на профессиональную переподготовку работников предприятий, повышение уровня их образования и культуры труда, медицинское обслуживание, рекреацию и т.д.
Увеличивая благотворительные расходы (в США, например, в 2000 г. они приблизились к 11 млрд. долл.), бизнес от отдельных акций переходит к систематической политике "социальной ответственности", разделяя с государством ответственность за формирование и поддержание в стране нормального социального климата. В последнее время благотворительная

____________________
7 Britain 1998. An Official Handbook. L., 1998. P. 160, 372.

деятельность фирм все более концентрируется на потребностях населения той местности, где расположены их предприятия.
В условиях тесного взаимодействия и взаимодополнения различных хозяйственных укладов становится все более затруднительным идентифицировать институциональную принадлежность многих учреждений в сфере науки, здравоохранения, образования, культуры, социальных услуг, производственной инфраструктуры. Вместе с тем очевидно, что отношения структур разных форм собственности отнюдь не исчерпываются сотрудничеством и кооперацией; они развиваются в конкурентной среде, в соперничестве за ресурсы и рынки. Переплетение контрастных отношений и механизмов при рациональном управлении ими в конечном счете позитивно воздействует на динамику производства общественных благ, его эффективность и качество.
НЕКОТОРЫЕ ИТОГИ РЕФОРМ
Реформирование государства в западных странах продолжается, тем не менее уже сейчас его результаты являются предметом пристального изучения. В целом положительно оценивается контрактная система, но разброс показателей ее эффекта довольно широк и по видам услуг, и в пределах каждого из них. С переходом на контракты с частными фирмами расходы на поддержание дорожного и паркового хозяйства, на систему водоснабжения и сброс отходов в ряде муниципалитетов Швеции снизились на 10-19%, на уборку мусора - на 25%; в рекреационных услугах и услугах детских дошкольных учреждений в Стокгольме - на 9-15%. В Великобритании эффект контрактов по обследуемому кругу услуг в среднем оценивался в 6%, иногда достигал 25%. В США наряду с экономией в производстве коллективных благ до 35%, а иногда даже до 95% наблюдались и убытки при среднем показателе, равном 20%; в услугах по сбору отходов в отдельных случаях отмечалось снижение затрат в 3 раза. Экономия расходов местных органов управления варьировала в 80-е годы в диапазоне 15-30%. Трансакционные издержки - на организацию и информационное обеспечение конкурсов, оплату услуг менеджеров и консультантов, контрольные операции и т.п. - в среднем оцениваются в 20% стоимости контракта8.
Немаловажный результат контрактной системы - общая экономия общественных ресурсов благодаря подтягиванию государственных структур к негосударственным по экономическим показателям

_________________________
8 The OECD Economic Outlook, 1993, № 54. P. 36; Osborne D., Gaebler T. Reinventing Government How the Enterpreneural Spirit is Transforming the Public Sector. N.Y., 1992. P. 80, 81, 87.
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под давлением конкуренции. Примечательно, что по мере развития контрактных отношений государственные учреждения и организации все чаще демонстрируют более высокую экономичность в сравнении с частными и некоммерческими.
Наилучшие результаты контрактный механизм дает там, где сравнительно несложно измерить объемы и качество услуг, уровни издержек и цен, легче контролировать выполнение договоров. Весьма важное условие - интенсивность конкуренции, возрастающая, в свою очередь, с расширением круга участников торгов, особенно за счет негосударственных структур, способных предложить по ряду причин более выгодные условия. Крайне важна организационная сторона: выгоды легко испаряются при непрофессиональной организации торгов, высоких трансакционных издержках, слабом контроле за выполнением контракта. Необходим, кроме того, всесторонний экономический анализ конкурсных заявок: контракт, на первый взгляд самый дешевый, далеко не всегда оказывается самым экономичным. В серьезные проблемы вырастают лоббизм крупных контрагентов, а также коррупция, нередкая при организации тендеров. Возможные дефекты системы устраняются с помощью максимально полного правового и информационного обеспечения, прозрачности финансовых показателей, привлечения к организации торгов независимых фирм и менеджеров, открытого характера конкурсов, расширения круга их участников.
Эксперты ОЭСР, проанализировав опыт применения в общественном секторе механизмов рыночного типа, пришли к заключению об их значительном потенциале в сбережении ресурсов и разработке более надежных измерителей эффективности. Действие этих механизмов даже далеко не в полном объеме способствует укреплению экономических основ в производстве коллективных благ, созданию и активизации внутрисистемных стимулов экономии ресурсов и повышения их эффективности. По мнению экспертов, чем больше рыночных элементов интегрируется в тот или иной процесс, тем больше выгоды, меньше неожиданностей и проще осуществлять контрольные функции; ниже предполагаемых оказываются и трансакционные издержки9.
Партнерские отношения также вносят значительный вклад в развитие и совершенствование социальной и производственной инфраструктуры. С привлечением внебюджетных источников ускоряется реализация проектов, а сэкономленные бюджетные средства могут быть направлены на другие цели. Участие бизнеса в совместной деятельности способствует сдерживанию затратных тенденций, усилению обратных связей спроса и предложения, а некоммерческих структур - расширению круга
потребителей, в том числе за счет малообеспеченных, индивидуализации обслуживания, более полному учету запросов клиентов и т.д. Использование труда волонтеров снижает расходы на рабочую силу в неприбыльном секторе и совместных программах и акциях.
Всесторонне анализируются и результаты разгосударствления. К его позитивным итогам относят улучшение ключевых показателей приватизированных предприятий. Благодаря дерегулированию активизировались рыночная экспансия фирм, научно-технические и организационно-управленческие инновации, структурные преобразования и сдвиги в работе и качестве услуг. Особенно впечатляет прогресс в области телекоммуникаций: взрывное развитие новых технологий и средств связи, стремительный взлет на либеральных основах Интернета и т.д. На новую ступень в научно-техническом развитии при улучшении экономических показателей и качества услуг поднялась финансовая сфера. Чрезвычайно важен потребительский эффект дерегулирования - замедление роста или снижение цен на многие услуги, особенно резкое в условиях "ценовых войн" в авиатранспорте, телекоммуникациях, на железных дорогах. По итогам специального исследования, общий выигрыш от дерегулирования в 7 отраслях экономики США (авиатранспорт, железные дороги, автомобильный транспорт, телекоммуникации, кабельное телевидение, брокерские операции и добыча природного газа) в среднем оценивался к 1990 г. в 40 млрд. долл., в том числе для потребителей - в 33^3 млрд.10
Исследователи отмечают более крупный эффект при радикальных преобразованиях государства. Массированное разгосударствление относят к числу главных причин улучшения целого ряда основных показателей социально-экономического развития Великобритании. В первой половине 90-х годов производительность труда там возрастала в среднем за год на 2.2% против 1.6% в предшествующее десятилетие; еще большим был разрыв этих индексов в обрабатывающей промышленности; улучшилась динамика фондоемкости производства. Первенство по эффективности реформ эксперты отдают Новой Зеландии, которая за десятилетие, к середине 90-х годов, из страны с преимущественно закрытой и жестко регулируемой экономикой превратилась в лидера по уровню финансовой, торговой, налоговой и инвестиционной либерализации. Здесь были отменены все субсидии аграрному сектору; снят контроль над ценами, динамикой процентной ставки и заработной платы; снижены ставки налогообложения доходов бизнеса и населения. За эти годы доля государства в общей численности занятых в стране сократилось _____________

9 The OECD Observer, June-July 1997. P. 12.

10  Государство в меняющемся мире. Отчет Всемирного банка за 1997 год. М., 1998. С. 36.
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с 27 до 20%, государственных расходов в ВВП - с 40 до 36%, темпы экономического роста выросли в 3.5 раза, намного возрос приток иностранных инвестиций, смягчились проблемы инфляции и безработицы11.
При беспристрастном анализе итогов реформирования государства в западных странах неизбежно обнаруживаются и его серьезные негативные стороны. Далеко не все хозяйственные и социальные новации оправдывают ожидания; возникают и требуют урегулирования новые, как правило, нелегкие проблемы. Крайне непрост для немалой части предприятий и даже для ряда отраслей переход, особенно на первых порах, из-под зонтика государства в жесткую рыночную среду. Яркий пример тому - реструктуризация угольной промышленности в Великобритании, приведшая к острому социальному конфликту.
Институциональные преобразования потребовали расширения социальных обязательств государства, дополнительных расходов на урегулирование проблем безработицы, трудоустройства и переобучения работников, выталкиваемых из производства в результате разгосударствления. В ряде случаев государство должно было взять на себя предоставление услуг транспорта и связи жителям малонаселенных районов, не выгодное для бизнеса. Крупный прорыв в либерализации и глобализации финансовых рынков также вызвал на первых порах усиление их нестабильности, колебаний валютного курса, ухудшение в ряде случаев обслуживания населения и т.д. Проведение реформ осложнялось фрагментарностью принимаемых мер, недостатком политической и административной воли и решимости, нередким отсутствием системного подхода.
По мере накопления опыта реформирования и затухания в ряде стран волны разгосударствления, явными становятся и другие просчеты. Эксперты, в частности, отмечают, что некоторых нежелательных последствий можно было бы избежать, более активно используя такие формы разгосударствления, как коммерциализация и акционирование предприятий; передавая их в рыночную среду поэтапно; продавая государственную собственность по рыночным, а не по заниженным, как это нередко случалось, ценам. В ряде случаев вместо дерегулирования было бы целесообразно ограничиться совершенствованием системы управления. Тем не менее, по мнению большинства исследователей, плюсы институциональных преобразований превосходят минусы, в наибольшей степени - в тех странах, где реформы идут целенаправленно и широким фронтом.
Реформы существенно меняют облик государства в западных странах. Оно стало более 

____________
11 The OECD Observer, June-July 1997. P. 40.

пактным, освободившись от ряда функций, имманентно ему не присущих, сократив прямое участие в производстве, объемы инвестирования и субсидирования. Доля государственного сектора в ВВП после непрерывного нарастания примерно до середины 80-х годов затем показывает тенденцию к снижению. В США этот показатель, увеличившись с 12.8% в 1959 г. до 15.2 в 1972 г., к 1990 г. снизился до 13.7% и в 1999 г. составил 12.5%12. Изменилась и долговременная тенденция динамики других ключевых показателей. Так, в США удельный вес лиц, занятых в государственном секторе, в общем числе занятых с 1960 по 1980 г. возрос с 15.4 до 18%, а к 1999 г. снизился до 14.2%. С небольшими вариациями то же прослеживается и в большинстве других западных стран.
В контексте эффективности реформ следует рассматривать и некоторое смягчение острейшей во всех странах проблемы быстрого абсолютного и относительного - в % к ВВП - роста государственных расходов. Преобразования и здесь принесли свои плоды: в последние полтора-два десятилетия намечается перелом долговременной тенденции, и в одних странах этот ключевой показатель общественной экономики относительно сокращается, в других стабилизировался (таблица). Но следует отметить, что сдерживание роста государственных расходов - задача крайне трудная. И если реформы ведут к его замедлению, то целый ряд факторов экономического, социального и общегуманитарного характера при нарастании глобализации сильно этому противодействует.
В ходе реформ заметно меняются приоритеты в деятельности государства. Освобождаясь от одних функций и передавая другие на низшие ступени общей структуры, центральная администрация имеет возможность в большей мере сосредоточиться на разработке и реализации стратегии экономического и социального развития, определении его общих, рамочных условий. Децентрализация управления, усложнение и растущее многообразие хозяйственных отношений, структур и механизмов выдвигают на первый план функции по координации отдельных элементов более сложных систем, контролю над конечными результатами деятельности, правовому обеспечению хозяйственных и социальных инноваций. Серьезно меняется и содержание традиционных функций. Сложность одних проблем, нерешенность других, возникновение новых в условиях возросшей неустойчивости внутрихозяйственной, социальной и внешней среды заставляет западные страны продолжать курс на дальнейшую трансформацию государства, повышение его гибкости и эффективности.

_____________________
12 Рассчитано по: Statistical Abstract of the United States, 1997. P. 447, 482; Survey of Current Business, June 2000. P. 29; De-cember 2000. P. 29.
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