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Влияние внешних эффектов на эффективность общественных услуг при управлении их предоставлением различными уровнями государства
Рассмотрим федеральный принцип построения государства с точки зрения теории внешних эффектов. Как известно, понятие внешних (экстернальных) эффектов охватывает ту часть результатов деятельности, которые достаются не самому агенту этой деятельности, а другим, которые данной деятельностью не занимались. Внешние эффекты бывают положительные и отрицательные. Примером отрицательных экстерналий является ущерб от загрязнения окружающей среды, наносимый фабрикой, которая не несет ответственности за этот ущерб перед обществом и тем самым возлагает на последнее дополнительные издержки. Примером положительных экстерналий является эффект от высшего образования, которое получает общество, в том случае, если за получение образования полностью несет издержки индивидуум, а общество в целом не принимает в этом участие.
Причины экстернальных эффектов связаны с нечеткостью прав собственности и трансакционными издержками. Так, фабрика своей деятельностью имеет отрицательный экстернальный эффект, т.к. нечетко определен такой элемент пучка прав собственности фабрики, как ответственность за вред третьим лицам, вытекающий из использования собственности. Сложнее показать значение затрат трансакции в проявлении положительных внешних эффектов. В целом эту проблему решает так называемая теорема Коуза, воторая в одной из формулировок гласит: "Если права собственности четко определены и трансакционные издержки равны нулю, то аллокация ресурсов (структура производства) будет оставаться неизменной независимо от изменений в распределении прав собственности, если отвлечься от эффекта дохода" [61, с.22]. Отсылая к доказательству этого утверждения на примере экономических агентов - индивидуумов к многочисленной литературе [144, 71-743, мы сформулируем эту теорему применительно к субъектам правовых отношений - органов государственного управления различного уровня и проблеме оптимального распределения управленческих функций по уровням управления.
В качестве субъектов, между которыми распределены некоторые права собственности, в нашем случае выступят органы власти - управления различных уровней. В качестве одной из шкал такого деления может быть следующая: федеральный уровень - региональный уровень (местная администрацияі - местная администрация 2 - местная администрация N) - индивидуум. Здесь группа местных администраций имеет различное число иерархических этажей для различных государств и в одном государстве. АТД развитых стран характеризуются разнообразием степени иерархичности варьирующейся от 3 до 5 ступеней. Например АТД Франции включает регионы, департаменты, округа, кантоны и коммуны. А Италия подразделяется на области, провинции и коммунны, Англия на округ и графство, ФРГ - на общину и округ, Бельгия на округ и провинции Е66].
В качестве прав собственности этих органов управления выступят права на управление и права собственности в обычном понимании. Последние охватывают собственность на здания, землю, оборудование, предприятия. Эти виды собственности охватываются понятиями государственная собственность, муниципальная собственность, федеральная собственность. Что касается права на административное управление - это понятие обычно не рассматривается как экономически - правовая категория, считается, что это исключительно категория государственно - правовых отношений.
Между тем праву на административное управление имеется мно жество аналогий в экономической жизни. Право на управление выделено английским юристом А.Оноре как один из 11-ти элементов пучка прав собственности [61]. Этот элемент, согласно англо - американской школе права, может быть выделен из пучка и передан другим субъектам собственности. Так, право административного управления может быть передано одним исходным собственником - уровнем государственного управления, другому собственнику - уровню государственного управления. Например, отдельные права управления, конституционно закрепленные за федеральным и региональными уровнями, могут затем в текущем договорном порядке временно передаваться друг другу.
Действительно, в этом случае объектом права собственности является право административного управления или в более общем случае - право управления безотносительно к государственно - административной сфере. В наиболее общем случае правом собственности является само право, какой-либо вид права собственности. Достаточным, но не необходимым условием доказательства того, что право собственности может стать объектом права собственности, является возможность купли - продажи права собственности. И примеры экономической жизни, доказывающие это, есть. Так, например, во фьючерсных сделках предметом купли - продажи в частности является право на куплю - продажу стандартных фьючерсов. В таком акте купли - продажи мы видим переход от одного лица к другому права не на материальный объект, а на право» в данном случае на право купли - продажи. Необходимым условием доказательства вышеуказанного тезиса факт купли - продажи не может быть, т.к. есть права собственности, не подлежащие не только купле - продаже, но вообще отчуждению от индивидуума. Таким правом является, например, право на жизнь.
Анализ распределения полномочий меаду федеральными и региональными органами государственной власти на примере взаимодействия меаду государственными органами Российской Федерации и Республики Башкортостан
Экономические реформы» начавшиеся в посттоталитарных обществах, поставили перед региональной наукой и политикой новые задачи. Традиционно, отечественные авторы [145, 95, 17] выделяли в региональной политике следующие направления: а) размещение новых производств в наиболее благоприятных для них условиях; б) выравнивание экономического развития регионов; в) выравнивание межрегиональных различий уровня жизни насе ления; г) учет национальных особенностей населения регионов; д) регулирование размещения населения по территории страны; е) охрана природных ресурсов и окружающей среды; ж) регулирование развития городов.
В условиях практически стопроцентной государственной собственности на средства производства (если рассматривать колхозную собственность как разновидность государственной), все вышеперечисленные направления региональной политики были подчинены первой. Так, в формулировке Н.Н.Некрасова "Региональная политика государства исходит из экономической целесообразности размещения новых производств в регионах с оптимальными для них экономическими условиями" Е953.
Другие функции региональной политики были подчинены этой, основной. Так, задача выравнивания экономического развития регионов была напрямую связана с необходимостью освоения простанств Сибири и Дальнего Востока, в которых были наиболее благоприятные условия для развития добывающих отраслей и некоторых энергоемких и материалоемких производств. Этой же задаче было подчинено регулирование размещения населения по территории страны. С целью стимулирования миграции в места освоения вводились районные коэффициенты и льготы. Так, Н.Н.Некрасов отмечал: "...в южных районах европейской части СССР уровень жизни населения несколько выше, чем в Сибири и на Дальнем Востоке. Такое положение вызывает зачастую экономически неоправданную миграцию населения. Суровые природные условия Севера и ряда других районов требуют установления льгот для населения, работающего в трудных климатических условиях" [953. Из этой цитаты понятен и тот смысл, который вкладывался в задачу уменьшения межрегиональных различий доходов населения, и цель, которой была подчинена эта задача.
Что касается учета национальных особенностей регионов, то это направление региональной политики больше провозглашалось и реализовывалось в лучшем случае на стадии научных исследований. Так, ускоренный по сравнению с другими регионами СССР рост населения в Центральной Азии и Закавказье должен был бы вызвать соответствующее увеличение государственных инвестиций в развитие экономики этих регионов. Однако на практике региональная политика предлагала главным образом экономические стимулы для миграции населения в Сибирь и на Дальний Восток, не считаясь со стремлением этих народов жить компактно на исторической родине. В результате такой "региональной политики" при дефиците рабочей силы в малозаселенных районах за Уралом, в других регионах СССР, прежде всего в Грузии, Азербайджане, Армении образовалась скрытая безработица, выразившаяся в возникновении бесчисленных бригад "шабашников", выезжавших на заработки в Россию и другие республики.
Также до ЦОВ СССР игнорировал такое направление региональной политики, как охрана окружающей среды и природных ресурсов. Экстенсивный характер развития экономики СССР определял освоение наиболее легко разрабатываемых месторождений полезных ископаемых и варварское их использование. Отсутствовала комплексность использования полезных ископаемых, извлекался как правило один, наиболее важный ингридиент. При этом также загрязнялась окружающая среда. Примером пренебрежения экологическим фактором при размещении вредных производств являются города Башкирии: Уфа, Стерлитамак, Салават.
Регулирование развития городов, будучи выделенным в научном плане, как одно из самостоятельных направлений региональной политики, на практике реализовывалось лишь попутно в связи с решением той же основной задачи экономичного размещения новых производств. По этой схеме возникли средние города Салават, Набережные Челны и получили развитие существующие, как например Стерлитамак.
Такой перекос в государственной практике региональной политики отражался и на научных исследованиях. Львиная их доля посвящена проблеме размещения производительных сил, которая сводилась к проблеме наиболее экономичного размещения новых производств, а социальные аспекты региональной политики, если и обсуждались, то в подчинении первой, производственной. В связи с этим Хорев Б.С, писал: "однако наиболее часто в современной литературе, касающейся проблем размещения производительных сил, встречаются другие понятия, даже если речь идет именно о территориальной организации: "территориальная организация производства", "территориальная организация производительных сил", "территориальная организация народного хозяйства" [146].
Определение оптимального уровня централизации функций управления народным образованием
Как было отмечено в первой главе, предложенный нами методологический инструментарий предельного анализа оптимального уровня централизации, нуждается в четкой дифференциации функций управления и досконального знания области применения метода. Степень выполнения этих условий определяет достоверность получаемых результатов. Было бы интересным применение нашего метода как к высоким уровням централизации (регион - государство - союз государств), так и к низким ее уровням. В качестве последних могут выступить услуги народного образования, централизация отдельных функций которых происходит на нескольких уровнях в пределах одного города.
В этом параграфе мы предпримем попытку применения нашего метода к двум задачам: а) определение оптимального уровня централизации обучения детей в одном классе; б) определение оптимального уровня централизации обучения детей в одном здании (школе).
В результате проведенного в первой главе сопоставительного анализа трех моделей прераспределения прав управления, нами был получен вывод, что методологически правильно изучение иерархических систем при движении от полностью децентрализованного состояния к последовательным уровням централизации. В соответствии с этим методологическим приемом в качестве исходного пункта анализа примем крайнюю степень децентрализации начального образования, в качестве которого будем считать предоставление этих услуг детям родителями.
Родители, занимаясь образованием своих детей лично, лишены возможности это время заниматься производственной деятельностью. Следовательно, они несут издержки, измеряемые заработком, который они могли бы получать, занимаясь альтернативными видами работы.
Для каждого конкретного родителя такой заработок на альтернативном виде занятия будет индивидуальным, но существует некая средняя величина, которую мы обозначим - ЗПСТ) и которая равна средней зарплате в обществе.
Оценим теперь затраты на обучение одного ребенка при столь децентрализованной системе. Для этого нам необходимы статистические данные о количестве всех семей, в которых есть дети возрастной группы начального образования, которую мы обозначим Nc, и сведения о количестве детей в возрастной группе начального образования Шд). Будем исходить из того, что в каждой семье обучением детей будет заниматься один родитель. Тогда ежемесячные затраты на начальное образование одного ребенка будут выражаться формулой: Зср = KI И2_ _Шср (1) Ид где KI - коэффициент, предполагающий, что обучение занимает 8 месяцев в году и 6 часов в день. Остальное время родители могут заниматься альтернативными видами деятельности. Следовательно, KI - (8 месяцев)/(12месяцев) (6часов)/(8часов)=0.5. Конечно, этот коэффициент и формула (I) достаточно приблизительно отражают ситуацию, которая в действительности намного сложнее. Чтобы точнее оценить затраты на одного ребенка, необходимо было бы применить формулу (I) для отдельных классов населения, в пределах каждого из которых количество детей и з/пл приблизительно одинакова. Дру гой вид издержек, связанный с начальным образованием - это необходимость помещения, в котором соблюдаются условия для обучения. Следовательно, во время обучения это помещение невозможно использовать в альтернативных целях. Мы предлагаем в качестве измерителя издержек цену аренды помещения А. Тогда издержки, связанные с использованием помещения для начального образования одного ребенка будут равны: ЗЯом = К2 А №і/Нд (2) где Ш -число помещений (Нп=Кс); К2 - коэффициент, отражающий то обстоятельство, что помещение используется только 6 часов в сутки: К2 = бчасов / 24 часа = 0.25. Т.к. согласно социологическим наблюдениям наиболее зажиточные слои населения обладают более дорогими квартирами, чем менее обеспеченные, формулу (2), следовало бы применить к отдельным слоям населения, а потом вывести среднюю величину по обществу в целом.
Анализ эффективности распределения полномочий в сфере управления высшим образованием
Анализ оптимального уровня централизации управления в сфере высшего образования, также как анализ, проведенный в предыдущем параграфе, должен основываться на четком разделении совокупности факторов, связанных с централизацией, на две группы: в одну группу следует отнести те факторы, которые увеличивают издержки по мере роста централизации, в другую - те, которые уменьшают издержки по мере роста централизации.
Выделение последней группы факторов напрямую связано с формулировкой задач централизации. Если таких задач нет, то общество не будет иметь никаких положительных эффектов экономии затрат, а будет только нести издержки централизации.
Как видно из анализа, проведенного в первом параграфе этой главы, органы управления образованием решают две основные задачи: а) обеспечение минимальных государственных стандартов образова ния; б) финансирование учреждений образования;
Рассмотрим задачу обеспечения минимальных стандартов образования. Для того, чтобы оценить величину положительного экономического эффекта, достигаемого обществом от выполнения этой задачи, нам необходимо уяснить те причины, которые вызывают необходимость постановки и решения такой задачи государством. Как показано в первом параграфе настоящей главы, такой причиной является низкий уровень образования, не соответствующий требованиям общества, который предоставляется некоторыми учебными заведениями в условиях отсутствия такого контроля.
Действительно, различные учебные заведения предоставляют в условиях рыночной стихии услуги образования различного уровня качества. Это связано с различной покупательной способностью отдельных групп населения. Наиболее обеспеченные группы населения способны и готовы платить больше за образование и выбирают более качественный товар - услуги образования лучших учебных заведений.
Соответственно спросу существует и предложение высококачественных услуг образования с высоким уровнем оплаты. Часть населения, распологающая низкими доходами, готова оплачивать услуги образования на более низком уровне и удовлетворено низким его качеством. Надо сказать, различия в требовательности к качеству товара существуют и при его бесплатности. Так, услуги образования высокого качества более ценят люди уже образованные, и не имеющие быть может больших доходов. И в то же время люди, имеющие солидные доходы, могут и не ценить высоко образовательные услуги высокого качества в силу, например, своего низкого образовательного уровня, соответствующего воспитания.
Итак, в силу приведенных причин существует широкий спектр уровня качества предоставляемых услуг образования. Выберем систему измерения этих услуг. Очевидно, качество образования, обеспечиваемое учебным заведением, связано с качеством преподавательских кадров, уровнем технической оснащенности. Поэтому одним из путей оценки качества предоставляемых учебными заведениями услуг является измерение материальных и трудовых составляющих учебного заведения. Материальную оснащенность можно оценить финансовыми показателями стоимости всех технических средств. Качество трудовых ресурсов можно оценить квалиЯикационными показателями (доктор, кандидат наук, педагогический стаж, категория, количество и качество научных работ). Другой способ измерения качества образования конкретного учебного заведения лежит через оценку его рыночной котировки, которая наиболее наглядно проявляется в конкурсе при поступлении. Такой подход корректен при измерении качества услуг среди учебных заведений, предлагающих однородные по виду услуги. Так, из двух политехнических институтов, предлагающих идентичный набор специальностей, наиболее высококачественные услуги предлагает очевидно тот, у которого выше конкурс. Сложнее обстоит дело при сравнении вузов, предлагавдих разнородные услуги. Например, большой конкурс на юридический факультет по сравнению с математическим (3.8 человека на место по специальности "математика" и 13.2 человек на место по специальности "юриспруденция" в ЕГУ в 1994 году) скорее всего связано с большей редкостью предложения услуг юридического образования и не свидетельствует, по нашему мнению, о его более высоком качестве. Выбирая какую-либо из этих концепций измерения качества услуг образования, мы можем определиться и с единицами измерения качества. Это могут быть годы педагогического стажа, сумма баллов квалификации.
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