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Проект

 
Концепция проекта Закона Республики Казахстан
«О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан  по вопросам передачи государственных функций в конкурентную среду»

1. Название законопроекта.

«О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан  по вопросам передачи государственных функций в конкурентную среду».

2. Обоснование необходимости разработки законопроекта.

Предварительный анализ положений показывает, что за центральными исполнительными органами закреплено всего 4418 функций, из которых 172 – стратегические, 1663 – регулятивные, 2127 - реализационные и 456 – контрольные. На примере акимата г. Астаны установлено 757 функций. 
Практически передача государственных функций не проводилась  (за исключением организации техосмотра, конкурсов «Алтын Сапа» и «Лучший товар Казахстана», сертификации товаров и услуг). 
Также, необходимо отметить, что в действующем законодательстве понятия «саморегулирование», «несвойственные», «избыточные»,  «вспомогательные» функции, «аутсорсинг» отсутствуют. Нет системного подхода и критериев передачи государственных функций, мотиваций у государственных органов на передачу функций в конкурентную среду. Конкурентная среда не готова к осуществлению государственных функции. 
Практика показывает, что отдельные элементы саморегулирования уже присутствуют в таких сферах как аудиторская, оценочная, нотариальная, адвокатская, частных судебных исполнителей, банкротных (реабилитационных) управляющих, но при этом законодательного закрепления по саморегулированию ещё нет. 
	
При передаче государственных функций в конкурентную среду и саморегулируемым организациям предлагается применять следующие подходы:
Стратегические функции – не подлежат передаче; 
Контрольные и регулятивные функции – возможны к передаче при отсутствии политических и экономических рисков;
Реализационные функции – возможны к передаче, за исключением основанных на легальном принуждении. 
В целях координации работы различных ведомств будет создана Постоянно Действующая Комиссия во главе с Заместителем Премьер-Министра с включением в её состав депутатов Парламента, руководства центральных исполнительных органов (не ниже уровня вице-министра), представителей Общественных советов, НПП «Атамекен», ОЮЛ «Гражданский Альянс Казахстана» и других неправительственных  организаций. Основными задачами  Постоянно Действующей Комиссии будут:
· определение перечня функций, передаваемых в конкурентную среду и саморегулируемым организациям по каждому государственному органу;
· выбор формы передачи функций (госзаказ, аутсорсинг, за счет средств услугополучателей, саморегулирование); 
· анализ готовности конкурентной среды и саморегулируемых организаций к осуществлению передаваемых государственных функций с учетом регламентов, критериев цены и качества;
· рассмотрение разработанных государственными органами регламентов передачи государственных функций;
· выработку системы мониторинга и контроля за переданными функциями.
Как уже было отмечено выше, передачу государственных функций предлагается осуществлять посредством госзаказа, саморегулирования, аутсорсинга, а также за счет средств услугополучателей. Передачу функций планируется проводить регулярно и при передаче государственных функций, в целях мотивации государственных органов экономию средств предлагается использовать для повышения оплаты труда служащих, этого же государственного органа.
Саморегулирование будет вводиться поэтапно, путем принятия отраслевых законов на основе процедуры анализа регуляторного воздействия.
Реализация вышеуказанных мер позволит сократить государственные функции, расширить участие граждан в процессе принятия решений, развить саморегулирование, снизить расходы государства и сделать Правительство более компактным.
В связи с вышеуказанным, в целях реализации шага 97 Плана Нации «100 конкретных шагов» требуется принятие Закона Республики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан  по вопросам передачи государственных функций в конкурентную среду». Проект соответствующего Закона (далее – законопроект) будет разработан Министерством национальной экономики Республики Казахстан. Законопроект будет направлен на законодательное регулирование основных принципов и институциональных основ по вопросам передачи государственных функций в конкурентную среду и саморегулируемым организациям.
В рамках законодательного обеспечения планируется принятие Закона Республики Казахстан «О саморегулировании» в 4-ом квартале 2015 года.
Согласно сетевого графика по законодательным мерам, направленным на реализации Плана Нации - 100 конкретных шагов по реализации пяти институциональных реформ принятия Закона Республики Казахстан «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан  по вопросам передачи государственных функций в конкурентную среду» запланирован на 4-ый квартал 2016 года.

3. Цель принятия законопроекта.

Целью разработки законопроекта является реализация мер предусмотренных шагом 97 Плана Нации «100 конкретных шагов», направленного на расширение возможностей граждан участвовать в процессе принятия решений через развитие саморегулирования. Передача несвойственных государству функций в конкурентную среду и саморегулируемым организациям. 

4. Предмет регулирования законопроекта.

Предметом регулирования законопроекта являются общественные отношения, возникающие в результате взаимодействия государственных органов с конкурентной средой и саморегулируемыми организациями. 


5. Структура законопроекта.

Законопроект состоит из двух статей. 
Статья 1 предусматривает внесение изменений и дополнений в законодательные акты Республики Казахстан.
Статья 2 регламентирует порядок введения в действие Закона.

6. Предполагаемые правовые и социально-экономические последствия в случае принятия законопроекта.

С принятием законопроекта будут законодательно закреплены и урегулированы общественные отношения в сфере взаимодействия государственных органов с конкурентной средой и саморегулируемыми организациями. 
Повысится самостоятельность, ответственность конкурентной среды и саморегулируемых организаций.
Перечисленные правовые, социально-экономические последствия в целом благоприятно отразятся на общественно-политической обстановке в стране, способствуют повышению доверия граждан к деятельности государственных органов.

7. Необходимость одновременного (последующего) приведения других законодательных актов в соответствие с разрабатываемым законопроектом.

Отсутствует.

8. Регламентированность предмета законопроекта иными нормативными правовыми актами.

Предмет законопроекта целостно не регламентирован определенным законодательным актом. Отдельная регламентация предмета законопроекта имеется в следующих законодательных актах:
- Закон РК «Об административных процедурах»;
- Закон РК «О государственных услугах»;
- Закон РК «О государственном социальном заказе»;
- Закон РК «О некоммерческих организациях».


9. Наличие по рассматриваемому вопросу зарубежного опыта. 

Активное развитие передачи государственных функций через аутсорсинг соответствовало практически всем основным принципам «нового государственного управления» (внедрение рыночных механизмов в государственное управление, повышение требований к эффективности и результативности деятельности органов власти, прозрачность государственного управления, децентрализация управления), по­этому неудивительно, что передача части государственных функций на аутсорсинг стала одной из ключевых составляющих реформ государственного сектора, которые проводились в большинстве стран — членов ОЭСР в 1990–2000-е годы.
Основными лидерами в развитии аутсорсинга среди стран — членов ОЭСР являются англо-саксонские страны (Великобритания, США, Канада, Австралия, Новая Зеландия), страны Скандинавии (Швеция, Дания, Финляндия) и Дальнего Востока (Сингапур, Гонконг, Южная Корея). ОЭСР регулярно проводит оценку общего объема аутсорсинга в государственном секторе. При этом применяется методика, использующая расширенное определение аутсорсинга как общего объема товаров и услуг, закупаемых государственным сектором (включая все уровни бюджетной системы) у негосударственного сектора. Согласно оценке ОЭСР, по данной методике в 2009 году аутсорсинг государственного сектора в странах — членах ОЭСР составлял в среднем около 10 % ВВП. При этом доля аутсорсинга весьма различалась в различных странах — членах ОЭСР: от 2,7 % ВВП в Мексике до 19,4 % ВВП в Нидерландах. С 2000 по 2009 год доля аутсорсинга в ВВП стран — членов ОЭСР возросла в среднем на 1,5 %. Максимальный прирост был отмечен в Нидерландах и Франции.
По мнению экспертов ОЭСР, функции государственных органов, передаваемые на аутсорсинг в странах — членах ОЭСР, можно разделить на три группы. 
В первую группу входят функции, исполняемые так называемыми синими воротничками. Это обеспечивающие функции, примерами которых являются уборка помещений, вывоз мусора, общественное питание, услуги по охране. Все функции данной группы не относятся к ключевым миссиям и задачам деятельности органов власти. Исполнение данных функций относительно просто стандартизируется и не предъявляет высоких требований к квалификации и образовательному уровню исполнителей. Как правило, функции данной группы достаточно легко могут быть переданы на аутсорсинг.
Ко второй группе функций можно отнести обеспечивающие функции, требующие достаточно высокой профессиональной квалификации исполнителей. К этой группе функций относятся в том числе функции, связанные с информационными технологиями, финансы и бухгалтерия, управление персоналом, юридическая поддержка, операционные функции, связанные с документооборотом. В последние 20 лет аутсорсинг в государственном секторе в странах ОЭСР был связан прежде всего с аутсорсингом данной группы функций. Наиболее популярным является аутсорсинг функций, связанных с информационными технологиями.
К третьей группе государственных функций, передаваемых на аутсорсинг, относятся непосредственно ключевые функции государственных органов власти. Аутсорсинг данных функций является достаточно редким. Следует отметить, что даже в странах-лидерах целесообразность аутсорсинга ключевых функций органов власти часто оспаривается и является предметом активных дебатов политиков и экспертов.
Германия. В современных условиях происходит «расщепление» государственной функции по предоставлению публичных услуг: непосредственное предоставление публичных услуг передается субъектам частного права, а правовое регулирование и контроль сохраняется за государственными органами. Этот процесс отражен в немецкой теории приватизации государственных функций. На основе немецкого опыта приватизации функций государственного управления можно выделить три основные модели, различающиеся в способах передачи государственной функции субъектам частного права, характере изменений компетенции субъекта публичного управления, передаваемой функции (то есть, остается ли она государственной или нет), в распределении ответственности за реализацию переданной функции: организационная, функциональная (аутсорсинг), материальная.
Передача государственных функций в сфере позитивного государственного управления по предоставлению публичных услуг осуществляется, как правило, без наделения государственно-властными полномочиями. В случае ненадлежащего осуществления субъектом частного права переданных ему функций, ответственность перед гражданином несет административный орган.
	США. В США действует Закон об инвентаризации функций федеральных органов власти, который предписывает федеральным органам исполнительной власти ежегодно определять те функции, которые не являются по своей природе однозначно государственными, т.е. могут быть реализованы частными компаниями.  
В соответствии с Законом от федеральных ведомств требуется ежегодно (к 30 июню) представлять в Административно-бюджетное управление Белого дома Перечень передаваемых на аутсорсинг видов коммерческой деятельности (далее - Перечень). При этом данный закон не требует проведения сравнительного анализа затрат. 
В дальнейшем Административно-бюджетное управление рассматривает данный перечень и консультируется с руководителем соответствующего ведомства. После соответствующих консультаций ведомство направляет копию Перечня в Конгресс и делает его доступным населению. 
В течение 30 календарных дней заинтересованная сторона может подать запрос об осуществлении определенной функции указанной в Перечне. 
Государственные органы при формировании Перечня указывают «Коды обоснований» (Reason codes) каждой отдельной функции. Применяются следующие «Коды обоснований»:
А - Коммерческая деятельность не подходит для выполнения частным сектором в соответствии с определением Уполномоченного по государственно-частной конкуренции. 
B - Коммерческая деятельность подходит для упрощенной или стандартной конкуренции. 
C - Коммерческая деятельность является предметом незавершенного упрощенного или стандартной конкуренции. 
D - Коммерческая деятельность осуществляется государственными служащими в результате стандартной или упрощенной конкуренции в течение последних пяти лет. 
E - Коммерческая деятельность находится на рассмотрении государственного органа (например, закрытие, реорганизация). 
F - Коммерческая деятельность осуществляется государственными служащими в связи с законом запрета на исполнение коммерческой организацией. 
G - Свойственный государству.
Закон не распространяется в отношении Управления общей бухгалтерской отчетности, правительственных корпораций, а также некоторых подразделений Министерства обороны. 
В нормативной правовой базе, регламентирующей вопросы инвентаризации, упоминается о трех видах функций: 
1) государственные функции. Тесты на определение государственной функции. Функция подпадающая под описание одного из 2-х тестов может считаться государственной. 
А. Сущность функции. Функции, включающие осуществление суверенных полномочий государственных органов США являются правительственными по самой своей природе. Примеры: представительство США в межправительственных форумах или органах, арест лица, назначение наказания и др. 
Б. Осуществление усмотрения. Функция считается правительственной если возникает возможность у лица принимающего решение неверно действовать в силу отсутствия точного предписания в нормативно правовом акте. 
2) функции, тесно связанные с государственными. Мероприятия, связанные с подготовкой бюджета: моделирование рабочей нагрузки, установление фактов, исследований эффективности и анализы возможных издержек; проведение мероприятий по поддержке деятельности государственных органов, распространение информации касательно деятельности государственных органов и др. 
3) критические функции означают функции, необходимые государственному органу для эффективного выполнения и поддержания контроля собственной миссии, задачи или определенных операций. 
Сингапур. В Республике Сингапур (далее – СР) широко применяется практика передачи социально значимых услуг институтам гражданского общества. Основным инструментом реализации данной политики является стимулирование деятельности добровольных благотворительных организаций (ДБО, Voluntary welfare organizations). Специально для данных целей, при министерстве социального и семейного развития РС с 1958 года функционирует «Национальный совет по социальным услугам» (далее Совет), основанный законом «О создании Национального совета по социальным услугам». 
В соответствии с документом, основными целями Совета являются: регулирование и направление деятельности волонтерских организаций, внесение соответствующих предложений в правительство, содействие правительству в разработке стратегических документов в данном направлении, разработка программ, стандартов и инструкций, ведение информационной базы, оказание консультативных услуг и поддержки организациям социального сервиса, поощрение, координация и реализация исследовательских работ и экспериментальных проектов, сбор и размещение средств для реализаций основных функций. 
В Сингапуре успешно функционируют 425 ДБО широкого спектра. Основные направления их деятельности сконцентрированы на социально-бытовых, социально-медицинских, социально-психологических, социально-педагогических, социально-трудовых и социально-правовых видах услуг. Под патронажем данных организаций находятся практически все дома престарелых, детские дома, психиатрические лечебницы и т.д.  В частности, одним из примеров может служить ДБО «Lee Foundation», основанная в 1952 году бизнесменом и филантропом Ли Конг Чианом (Lee Kong Chian), организация, посредством своих офисов и программ помощи, занимается развитием образования, медицины, культуры, помогает бедным, жертвам пожаров, наводнений и голода. Сегодня организация является одним из крупнейших акционеров «OCBC», одного из самых крупных банков Сингапура. Всего со дня основания организация вложила около 1 млрд. долл. США в сферу социальных услуг и благотворительность, 75 процентов из которых вложены в систему образования, в том числе 60 млн. в строительство новой национальной библиотеки в 2003 году, 60 млн. в Институт управления Сингапура, 30 млн. в национальный университет Сингапура.         
Деятельность ДБО регулируется законами «О благотворительности», «О деятельности компаний», «О сообществах». Регистрация данных организаций осуществляется, чаще всего как общественных организаций, в соответствии с законом «О сообществах», либо как компаний ограниченных гарантиями участников, либо как трастовые компании.  
Также можно наблюдать широкий спектр критериев благотворительной деятельности, позволяющий максимально задействовать потенциал государственного-частного-гражданского партнерства, в отличие от классического списка социальных услуг государства. В сингапурской модели просматривается наличие идеологической составляющей в определении благотворительной деятельности, что говорит о придаваемой важности популяризации передачи социальных услуг общественным институтам. Не менее значимым является организация работы тренинговых центров по поддержке и повышению качества услуг ДБО, и поощрение научно исследовательской деятельности в данной сфере. 
Канада. В Канаде энергично работает разветвленный неправительственный (некоммерческий) сектор, второй по величине в мире после Нидерландов (по доле граждан, занятых в секторе, к общей численности экономически активного населения). Неправительственные организации вносят крупный вклад в экономику страны и формирование социального и общественно-политического ландшафта. По данным Национального обследования некоммерческих и добровольных организаций, в 2003 г. в Канаде действовали 161 тыс. НПО. В настоящее время, согласно данным организации «ImagineCanada», их количество выросло до 170 тыс.   
	Одной из специфик неправительственного сектора Канады является высокая доля занятых в сфере оказания социально значимых услуг. Двумя крупнейшими категориями, в которых задействованы канадские НПО, являются «Спорт и отдых» (21% всех НПО) и «Религия» (19%). Другие распространенные сферы деятельности включают: «Социальные услуги» (12%), «Филантропическое посредничество и поощрение добровольчества» (10%), «Искусство и культура» (9%), «Развитие и жилищное хозяйство» (8%).   
Данные социологических исследований последних лет показывают, что большинство канадцев поддерживают практику привлечения неправительственных организации и использования механизмов государственно-частного партнерства (ГЧП), в частности, для предоставления государственных услуг и реализации инфраструктурных проектов. Это соответствует стремлению действующего Федерального Правительства Канады усилить роль частного сектора в области услуг, которые традиционно обеспечиваются государством, для того, чтобы сэкономить средства налогоплательщиков. В этой связи, практика ГЧП довольно активно продвигается властями. Как правило, частный сектор привлекается для восстановления или поддержания деятельности общественной инфраструктуры.
В 2009 г. Федеральным Правительством Канады была создана корпорация «PPPCanada» для работы над проектами ГЧП на федеральном уровне. В данном плане Правительство Канады предпочитает механизм «разработка проекта – строительство – финансирование – содержание – управление», в соответствии с которым все эти этапы реализуются частным сектором на правах долгосрочного договора.
Продвижением программ ГЧП также занимается Канадский совет по государственно-частному партнерству, который был создан ранее в 1993 г. Он отвечает за исследования, предоставление информации и содействие диалогу между заинтересованными сторонами в данном вопросе. Следует также отметить, что многие канадские провинции также имеют свои собственные ведомства, отвечающие за данный вид партнерства с неправительственным сектором. 
Канадская практика ГЧП считается одной из наиболее успешных в мире. В рамках данной программы при участии федеральных, провинциальных и муниципальных властей в Канаде были реализованы свыше 200 инфраструктурных проектов c привлечением более $70 млрд. инвестиций. В федеральном бюджете Канады на 2013-2014 финансовый год было выделено $1,25 мдрд. на проекты ГЧП на ближайшие пять лет. При этом был внедрен обзорный процесс для инфраструктурных проектов стоимостью свыше $100 млн., получающих поддержку федерального правительства для реализации в провинциях, территориях и муниципалитетах страны.
Принцип ГЧП в Канаде также используется при заключении контрактов государственными учреждениями с частным сектором на предоставление услуг. Это более распространено на муниципальном уровне в Канаде, где передача в эксплуатацию неправительственному сектору объектов и предоставление услуг довольно часто применяется. К этим услугам относятся: эксплуатация и техническое обслуживание мест отдыха и развлечений, а также водных и очистительных систем, обеспечение муниципальных и региональных транзитных услуг, включая эксплуатацию авто/вагонных парков и оборудования, работа парковочной системы и предоставление муниципальных электронных услуг и оборудования. 
В этих случаях инвестиции со стороны частного сектора являются незначительными и, в целом, происходит аутсорсинг оказания услуг на основе принципа «оплаты по результатам». При заключении контракта муниципалитетом устанавливаются определенные критерии услуг, штрафов, в случае ненадлежащего исполнения услуг, а также бонусы на случай перевыполнения целей, стимулирующие работу неправительственного сектора. Среди наиболее видных муниципальных проектов в Канаде с привлечением негосударственного сектора в рамках ГЧП выделяются водные и очистительные системы «Canmore» в провинции Альберта, «Goderich» и «Brockton» в провинции Онтарио, система скоростного автобусного транспорта «Viva» и автомагистраль 407 в Онтарио и др.
Отбор представителей частного сектора для реализации государственных услуг проходит в рамках конкурентного процесса, в соответствии с которым, организациям предлагается представить информацию о своей квалификации и предложения. После принятия решения о партнере, стороны заключают контракт, который подлежит утверждению вышестоящими уполномоченными органами. 
Отдельного внимания заслуживает сфера здравоохранения в Канаде, которая представляет собой смешанную государственно-частную схему, в соответствии с которой, частный сектор предоставляет услуги здравоохранения, а государственный сектор несет ответственность за их финансирование. При этом местные власти сохраняют существенный контроль над тем, как частный сектор предоставляет эти услуги, включая виды услуг, предоставляемые в госпиталях, и их возможное сокращение. Внедрение практики ГЧП в сферу здравоохранения позволяет частной группе строительство и владение больничным помещением с последующей передачей в аренду, что отличается от большинства больниц в Канаде, которые строятся на средства провинциальных правительств.
Неправительственный сектор в Канаде также вовлечен в предоставление услуг здравоохранения пенсионерам на дому, содержание домов престарелых, и предоставление специализированных диагностических услуг.
Присутствие канадских НПО в сфере оказания социальных услуг тесно связано с их зависимостью от финансирования со стороны государства, что является одной из особенностей неправительственного сектора Канады (например, отличие от США, где значительная помощь некоммерческим организациям предоставляется частными фондами.).По мнению экспертов, подобная «привязка» к государственному финансированию дает государству возможность влиять на приоритеты и направления развития гражданского общества, используя финансовые рычаги. Отсутствие диверсификации источников доходов также делает НПО Канады уязвимыми перед внешними факторами.

10. Предполагаемые финансовые затраты, связанные с реализацией законопроекта.

Реализация законопроекта не потребует финансовых затрат из средств республиканского бюджета.
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