Совершенствование системы оказания государственных и муниципальных услуг
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Качество государственных и муниципальных услуг - главное мерило отношения к власти. Гражданин судит о работе органов власти и местного самоуправления в целом по тому, как ему оказываются государственные и муниципальные услуги.
В ходе административной реформы в Российской Федерации был принят -  Федеральный закон от 27.07.2010 № 210-ФЗ "Об организации предоставления государственных (муниципальных) услуг" (далее-Федеральный закон № 210-ФЗ). Указанный закон устанавливает новые нормы и правила по предоставлению услуг органов публичной власти всех уровней - тех услуг, получение которых традиционно было наиболее проблемным в связи с необходимостью сбора необходимых справок, многочасового ожидания в очередях либо оплатой услуг "посредников", готовых "ускорить" процесс получения услуги. В ближайшие годы наиболее острые проблемы с получением государственных и муниципальных услуг должны уйти в прошлое, однако сегодня это требует серьезной слаженной работы органов государственной власти и местного самоуправления всех уровней по реализации норм Федерального закона № 210-ФЗ.
Услуги, которые регулируются 

Федеральным законом № 210-ФЗ
В первую очередь это услуги, которые предоставляются непосредственно органами государственной власти и местного самоуправления по заявлениям физических и юридических лиц и должны включаться в Сводный реестр государственных и муниципальных услуг (функций).

Такие  услуги вправе оказывать только сами органы государственной власти и местного самоуправления*. Передача предоставления этих услуг другим организациям является нарушением ч. 3 ст. 15 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-Ф3 "О защите конкуренции" в части наделения хозяйствующих субъектов функциями правами органов государственной власти (органов местного самоуправления).
В целях организации бюджетного планирования оказания государственных (муниципальных) услуг необходимо руководствоваться положениями Бюджетного кодекса РФ, в соответствии с которым под государственными и муниципальными услугами понимаются услуги, предоставляемые государственными (муниципальными) учреждениями и иными организациями, в которых размещается государственное (муниципальное) задание или заказ на оказание услуг.
Услуги учреждений и иных организаций, оказываемые в соответствии с государственным (муниципальным) заданием или заказом и включенные в соответствующий перечень услуг, установленный Правительством РФ, также должны включаться в Сводный реестр государственных и муниципальных услуг (функций). Отдельные процедуры в составе данных услуг могут осуществляться в электронной форме, например запись на прием к врачу, в образовательные учреждения и т. д. Минэкономразвития России разработало проект распоряжения Правительства РФ об утверждении соответствующего перечня услуг.
В целях оказания методической поддержки органам государственной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления Минэкономразвития России подготовило проекты перечней региональных и муниципальных услуг (функций) (www.economy.gov.ru), размещаемых в Сводном реестре государственных и муниципальных услуг (функций). В региональный перечень включено 112 государственных услуг (функций), в муниципальный - 72 муниципальные услуги (функции) органов государственной власти субъектов РФ и, соответственно, органов местного самоуправления, а также государственных и муниципальных учреждений и иных организаций,  в которых размещается задание или заказ на оказание услуг.
Эти  перечни услуг также размещены в качестве классификаторов региональных и муниципальных услуг на едином портале государственных и муниципальных услуг (http://www.gosuslugi.ru/), и органы государственной власти субъектов РФ или органы местного самоуправления должны представлять информацию на Единый портал оказания государственных (муниципальных) услуг в соответствии с классификатором.
Возникает вопрос: достаточна ли детализация услуг в классификаторах, предложенных Минэкономразвития России?
Уровень  детализации услуг может быть разным: степень детализации в данном случае зависит от целей. Тот уровень детализации, который предложен Минэкономразвития России в классификаторах региональных и муниципальных услуг на едином портале услуг, достаточен для разработки административных регламентов на соответствующие услуги. Вместе с тем услуги, которые планируется предоставлять в электронном виде, должны быть более детализированы - как правило, до отдельных – до отдельных процедур, поскольку часто перевести в электронный вид можно не весь процесс предоставления услуги, а только отдельные процедуры: подачу заявления на предоставление услуги, выдачу информации и т. д.
раздел 1  Методических рекомендаций Федеральной антимонопольной службы по осуществлению антимонопольного контроля предоставления государственных (муниципальных) услуг.

Помимо двух перечисленных групп услуг - услуг, предоставляемых непосредственно органами публичной власти и учреждениями и иными организациями, в которых размещается государственное (муниципальное) задание или заказ, - Федеральный закон № 210-ФЗ регулирует также еще одну группу услуг: услуги, которые являются необходимыми и обязательными для предоставления государственных (муниципальных) услуг.
Исторически сложилось, что вокруг предоставления государственных и муниципальных услуг образовалась целая сеть посреднических организаций. Объем этого бизнеса измеряется миллиардами рублей.
Федеральным законом № 210-ФЗ впервые определена обязанность органов публичной власти всех уровней установить исчерпывающие перечни тех услуг, которые являются необходимыми и обязательными для предоставления государственных и муниципальных услуг, которые могут оказываться организациями, не являющимися государственными органами (органами МСУ) в установленном порядке. Все прочие "дополнительные" услуги, не включенные в эти перечни, окажутся "вне закона".
Услуги, которые должны включаться в реестр
государственных (муниципальных) услуг соответствующего уровня публичной власти
Все перечисленные в предыдущем разделе виды услуг должны включаться в реестр государственных (муниципальных) услуг соответствующего уровня публичной власти в соответствии с требованиями ст. 11 Федерального закона №210-ФЗ.
При этом представляется целесообразным группировать разные виды услуг в отдельных разделах реестра: 

услуги органов государственной власти (органов местного самоуправления); 

услуги учреждений и иных организаций, в которых размещается задание или заказ; 

необходимые и обязательные услуги.
Это обусловлено тем, что по разным видам услуг, включаемым в реестр, законом предусмотрены различные правила работы с ними.
Каждый раздел реестра услуг в свою очередь следует разбить на отраслевые подразделы, содержащие услуги в сферах образования, здравоохранения, транспорта, архивного дела и пр.

Следует ли включать в реестр государственных (муниципальных) услуг сведения о функциях, на которые в соответствии с требованиями федерального законодатель​ства должны быть разработаны административные регламенты их выполнения? (Это, в частности, функции по проведению проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в соответствии с Федеральным законом от 26.12.2008 №294-ФЗ "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля
Федеральный закон № 210-ФЗ не регулирует выполнение государственных (муниципальных) функций и, следовательно, не содержит соответствующих норм. Однако согласно положениям ст.11 в реестры государственных (муниципальных) услуг могут помимо сведений об услугах включаться иные сведения - по решению высшего исполнительного органа власти соответствующего уровня. Таким образом, правительство (высший исполнительный орган) региона и местная администрация могут предусмотреть включение в реестр услуг (функций) сведений о функциях, на которые в соответствии с законодательством должны быть разработаны административные регламенты.
В соответствии с Федеральным законом № 210-ФЗ услуги, необходимые и обязательные для предоставления государственных (муниципальных) услуг, должны быть включены как в реестр государственных (муниципальных) услуг (функций), так и в отдельно утверждаемый Перечень услуг, необходимых и обязательных для предоставления государственных (муниципальных) услуг.
На  федеральном уровне это требование закона пока выполнено лишь частично - утвержден только перечень платных услуг, оказываемых организациями в целях предоставления федеральными органами исполнительной власти государственных услуг, но Минэкономразвития России разработало проект постановления Правительства РФ об утверждении "полного" перечня таких услуг (как платных, так и бесплатных для потребителей).
Как отмечено выше, услуги учреждений и иных организаций, в которых размещается государственное (муниципальное) задание или заказ, должны включаться в реестр государственных (муниципальных) услуг по перечню, установленному Правительством РФ. Однако при реформировании сети государственных и муниципальных учреждений в рамках реализации Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее - Федеральный закон № 83-ФЗ) представляется целесообразным на региональном и муниципальном уровне разработать отдельные перечни государственных и муниципальных услуг, оказываемых учреждениями. Услуги, включаемые в государственные (муниципальные) задания бюджетным и автономным учреждениям, требуют большей детализации, поскольку в данном случае классификатор услуг является базой для расчета объемов субсидий на финансовое обеспечение выполнения учреждениями государственных (муниципальных) заданий. Субсидии рассчитываются на основе нормативных затрат на оказание услуг, а определение нормативных затрат в свою очередь требует подробной детализации услуг по видам и типам, с тем чтобы дифференцированно учесть при расчете объемов финансирования затраты на разные услуги.
Пример
Для правильного расчета затрат на медицинские услуги потребуется не просто разделить амбулаторную и стационарную медицинскую помощь, а рассчитывать стоимость услуг по профилям их оказания - неврология, хирургия, гастроэнтерология и т. д.
Постановление Правительства от 02.12.2009 № 984 "О перечне платных услуг, оказываемых организациями в целях предоставления федеральными органами исполнительной власти государственных услуг".
Условия предоставления платных услуг

Услуги, оказываемые органами публичной власти, по общему правилу бесплатны для потребителя. Единственным основанием взимания платы за такие услуги, предусмотренным Федеральным законом № 210-ФЗ, является государственная пошлина,  установленная Налоговым кодексом РФ.
Однако временно основаниями платности государственных (муниципальных) услуг органов публичной власти могут также являться установленные федеральными законами и соответствующими нормативными правовыми актами случаи взимания платы - до признания утратившими силу соответствующих положений федеральных: законов и нормативных правовых актов*.
Услуги, необходимые и обязательные для предоставления государственных-(муниципальных) услуг, могут оказываться на платной основе в случаях, прямо предусмотренных федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами соответствующих уровней публичной власти. В указанных случаях нормативным правовым актом субъекта РФ, представительного органа местного самоуправления должен быть утвержден порядок определения размера платы за соответствующие услуги, а исполнительный орган государственной власти субъекта РФ и подразделение местной администрации, отвечающие за координацию сферы, в которой предоставляются данные услуги, должны утвердить методики расчета платы за услуги.
Услуги, оказываемые государственными (муниципальными) учреждениями в рамках государственных (муниципальных) заданий, могут быть платными для потребителей в случаях, когда федеральными законами предусмотрено оказание соответствующих услуг на платной основе. Однако в большинстве случаев федеральные законы, регулирующие предоставление услуг в отраслях социальной сферы, содержат весьма расплывчатые формулировки по поводу платности услуг. Указанные позиции в законодательстве требуют уточнения.
Федеральным законом № &3-ФЗ предусмотрены разные способы определения размера платы за услуги учреждений, оказываемые на платной основе. В самом "мягком" варианте учреждение само определяет цены (если учредитель установил такой порядок), в самом "жестком" - учредитель учреждения рассчитывает и устанавливает цены на платные услуги.
Однако в случае с муниципальными учреждениями никаких "мягких" вариантов быть не может, поскольку в соответствии с Федеральным законом от 06.10.2003 № 131 – ФЗ "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" тарифы на услуги муниципальных учреждений устанавливают органы местного самоуправления. В случае с региональными учреждениями органы государственной власти субъекта РФ устанавливают тарифы на платные услуги государственных учреждений только по тем услугам, по которым осуществляется государственное регулирование цен (тарифов) либо требуется или допускается введение государственного регулирования тарифов.
* См. сайт Министерства экономического развития РФ (www.economy.gov.ru). " Пункт 1 ст. 17 Федерального закона № 131 -ФЗ.
Порядок разработки административного регламента
Административный регламент предоставления государственной (муниципальной) услуги представляет собой документ, который полно и единообразно фиксирует все обязательства, взятые на себя органом государственной власти (местного самоуправления) при взаимодействии с потребителями государственной (муниципальной) услуги. 
Административные регламенты состоят из двух частей:
порядок оказания услуг, где приводится детальное описание всех необходимых действий при предоставлении услуги;
стандарт предоставления услуги, где указываются необходимые документы, требования к срокам и комфортности получения услуги.
Эти  части образуют единый документ. Отдельно утверждать административные регламенты и стандарты предоставления услуг нельзя, поскольку стандарт – составная часть административного регламента.
В соответствии с Федеральным законом № 210-ФЗ административные регламенты должны быть разработаны до середины 2012 г. на все услуги, предоставляемые органами государственной власти и местного самоуправления и включенные в реестры услуг  соответствующих уровней публичной власти.
Кроме  того, в соответствии с Федеральным законом от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» административмые регламенты должны быть разработаны также на функции по проведению проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. 

Это все случаи, когда требуется разрабатывать и утверждать административные регламенты. На услуги государственных (муниципальных) учреждений разрабатывать административные регламенты не требуется, поскольку услуги должны оказываться ими в соответствии с государственным (муниципальным) заданием, содержащим, в числе прочих, требования к порядку предоставления услуг.

На услуги, оказываемые исключительно государственными (муниципальными) учреждениями, целесообразно разработать стандарты качества государственных (муниципальных) услуг, которые отличаются от входящих в состав регламентов стандартов «комфортности» предоставления услуг своим назначением, являясь "счетной" основой для определения нормативных затрат на услуги (т. е. стандарты качества услуг можно, условно говоря, "перевести в деньги").
Что касается функций органов государственной власти и местного самоуправления, по которым не происходит взаимодействия с гражданами и организациями, то разрабатывать административные регламенты по ним нет необходимости, поскольку процедуры выполнения этих функций могут описываться ведомственными актами (например, порядок документооборота, кадровой работы и пр.).
Отдельный  важный вопрос: кто должен разрабатывать административные регламенты по услугам, предоставление которых делегировано с федерального уровня на уровень субъектов РФ и (или) с уровня субъектов РФ на муниципальный уровень?

В отношении полномочия Российской Федерации, переданного в соответствии с федеральным законом на осуществление органам государственной власти субъектов РФ, которое в свою очередь было передано  в соответствии с законом субъекта РФ на осуществление органам местного самоуправления, нормативное правовое регулирование, в т. ч. разработка и утверждение административного регламента, осуществляется в порядке, установленном федеральным законом о делегировании соответствующего полномочия. В случае если такой порядок федеральным закона* не определен, административный регламент утверждается федеральным органов исполнительной власти в порядке, установленном Правительством РФ.
Аналогично по полномочиям, делегированным субъектом РФ на осуществление органам местного самоуправления, административный регламент должен утверждаться исполнительным органом государственной власти субъекта РФ, в компетенции которого находится соответствующее полномочие, в порядке, установленном высшим органом исполнительной власти субъекта РФ.

Это общее правило, и это наиболее логично: условия оказания услуг во всех муниципальных образованиях разные, и если бы муниципалитеты разрабатывала административные регламенты по услугам в рамках осуществления делегированных им полномочий, обеспечить единый порядок и условия оказания таких услуг было бы крайне сложно.
Существуют два исключения из описанного правила разработки административных регламентов по услугам в рамках делегированных полномочий: 
если федеральным законом предусмотрена передача полномочия Российской Федерации на осуществление органам государственной власти субъектов РФ  с полномочием по нормативно-правовому регулированию, в т.ч. по разработке и утверждению административных регламентов, то указанные полномочия могут передаваться в соответствии с законом субъекта РФ на осуществление органам местного самоуправления. В этом случае административный регламент разрабатывается и утверждается органом местного самоуправления в порядке установленном местной администрацией; 

если законом субъекта РФ предусмотрена передача полномочия субъекта РФ на осуществление органам местного самоуправления с полномочием по нормативно-правовому регулированию, в т.ч. по разработке и утверждению административных регламентов, то административный регламент разрабатывается и утверждается органом местного самоуправления в порядке, установленном высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ. 

В дальнейшем от отдельных административных регламентов необходимо будет перейти к регламентам по жизненным ситуациям. Такие "комплексные" регламенты будут описывать весь порядок действий потребителя государственных и муниципальных услуг в связи с рождением ребенка, открытием бизнеса и т. д.
На федеральном уровне соответствующая работа уже начата. Минэкономразвития России предварительно сформировало проекты 12 "укрупненных" комплексных административных регламентов по жизненным ситуациям для граждан, 8 - для бизнеса.
При разработке административных регламентов, как и при переводе услуг в электронный вид, эта задача должна решаться не чисто механически: написали регламент - поставили "галочку". Сначала необходимо оценить, как упростить услугу, какие документы являются лишними и, в принципе, можно ли от них отказаться и не требовать  при предоставлении услуги, и прописать эту новую схему работы. А затем заниматься  администрированием, принимать административный регламент и решать задачу перевода услуг в электронный вид.
 В Рекомендациях по разработке порядка разработки и утверждения административных регламентов для субъектов РФ, подготовленных Минэкономразвития России, предусматривается при разработке административных регламентов проводить оптимизацию (повышение качества) предоставления государственных услуг (в части устранения избыточных административных процедур, сокращения количества необходимых документов, сроков и т. д.). Результаты улучшений процесса оказания государственной  услуги в результате утверждения административного регламента должны обосновываться в пояснительной записке, которая рассматривается вместе с проектом  административного регламента.
Передача субъектом РФ полномочия, делегированного с федерального уровня на уровень субъекта РФ, возможна только в случае, когда федеральный закон о передаче полномочия содержит указание на возможность дальнейшего делегирования полномочия с уровня субъекта РФ на муниципальный уровень.
Организация межведомственного взаимодействия при предоставлении государственных и муниципальных услуг
Исключительно важным принципом Федерального закона № 210-ФЗ является запрет с июля 2010 г. требовать от гражданина документы или информацию, которая содержится в государственных или муниципальных информационных системах, базах данных.
Необходимо  организовать межведомственное и межуровневое взаимодействие органов публичной власти. Если такой обмен информацией не будет организован,  то с 1 августа 2011 г. все чиновники рискуют превратиться в курьеров: придется  ездить с документами друг к другу, чтобы обеспечить выполнение нормы закона.

На федеральном уровне эта задача решается при помощи современных информационных технологий. В настоящее время создается федеральная система электронного межведомственного взаимодействия. Распоряжением Правительства РФ от 17.03.2011 №442-р утвержден Перечень документов (сведений), обмен которыми между органами и организациями при оказании государственных услуг и исполнении государственных функций осуществляется в электронном виде.
Организация предоставления
государственных и муниципальных услуг
в многофункциональных центрах
Многофункциональные центры предоставления государственных и муниципальных услуг (далее - МФЦ) - новое лицо государственной власти и местного самоуправления, которое создается сегодня. Цель создания МФЦ - сформировать необходимые условия для получения качественных государственных и муниципальных услуг в режиме «одного окна». Суть этого режима (принципа) состоит в том, чтобы гражданин мог представить для получения любой услуги всего два документа: паспорт, который позволяет его идентифицировать, либо (в перспективе) универсальная электронная  карта и заявление на получение услуги.
Остальная информация относительно предоставления конкретной услуги должна быть в соответствующих регламентах и информации об услуге. В рамках реализации Федерального закона № 210-ФЗ органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления должны так организовать работу по оказанию услуг, чтобы потребитель для их получения не собирал и не предоставлял никакие дополнительные документы, справки, тем более не осуществлял какие-либо согласования. Он просто, используя исчерпывающую информацию об условиях предоставления услуги, мог бы подать запрос (в т. ч. через Интернет) и в установленный срок получить эту услугу в комфортных условиях бесплатно, либо заплатив государственную пошлину.
Основа создания и организации деятельности МФЦ - концепция «сервисного»  государства, согласно которой назначение государства заключается в служении гражданину и практически любая деятельность государства по взаимодействию с гражданином является государственной услугой.

Идея МФЦ взята из мирового опыта, прежде всего латиноамериканских стран, где при помощи подобных центров удалось искоренить коррупцию в сфере оказания услуг органами власти. На сегодняшний день в мире существуют две концепции создания МФЦ: 

латиноамериканская - в соответствии с которой МФЦ создается в каждом населенном пункте; 

европейская - согласно которой МФЦ создаются только в крупных населенных пунктах (обычно в административных центрах прилегающих территорий
Россия в основном идет по пути реализации европейской модели: по поручению Председателя Правительства РФ В.В. Путина в ближайшие годы МФЦ должны быть созданы с каждом муниципальном районе и городском округе.
Пример

Интересна практика Ростовской области по созданию МФЦ в десяти небольших муниципалитетах на базе отделений почтовой связи. Эти центры будут обслуживать в совокупности около полумиллиона человек. Проект реализуется по соглашению между администрацией Ростовской области и ФГУП "Почта России", согласно которому почта финансирует ремонт помещений, а область создает фирменный стиль МФЦ и обеспечивает их материально-техническое оснащение.
Несмотря на позитивную динамику создания МФЦ в регионах и муниципалитетах России, с организацией деятельности МФЦ в настоящее время существуют некоторые проблемы, в т. ч. связанные с пробелами и коллизиями в российской правовой базе.
Для сведения

По информации Департамента государственного регулирования в экономике Минэкономразвития России сегодня в стране действует 200 МФЦ. По числу созданных МФЦ лидирует Республика Татарстан, далее со значительным отрывом следуют остальные субъекты РФ: г. Санкт-Петербург, Ростовская область и т.д.
Обозначим некоторые из них.

О статусе МЦФ. Федеральный закон № 210-ФЗ не ограничивает организационно-правовые формы, в которых создаются МЦФ. Минэкономразвития России разработало проект приказа об утверждении методических рекомендаций по созданию и обеспечению деятельности МЦФ, в которых центры рекомендуются создавать в форме бюджетных и автономных учреждений.

На сегодняшний день Федеральный закон от 03.10.2006 №174-ФЗ "Об автономных учреждениях" ограничивает сферы, в которых могут осуществлять деятельность автономные учреждения, перечнем сфер, перечисленных в ч. 1 ст. 2 указанного закона, а также «случаями, установленными федеральными законами», однако уже подготовлен проект изменений в этот закон, в соответствии с которыми будет разрешено создавать в форме автономных учреждений многофункциональные центры предоставления государственных и муниципальных услуг и учреждения средств массовой информации.
Запрет на "одно окно". Во многих федеральных законах есть четкий фактический запрет на  предоставление услуги в режиме "одного окна". Это случаи, когда по закону государственный или муниципальный служащий должен принимать или выдавать документы. Это касается многих общественно значимых услуг, в т. ч. таких массовых как получение паспорта, регистрация недвижимости, 

Минэкономразвития России в настоящее время готовит проект федерального закона о внесении изменений в более чем 60 федеральных законов и нормативных правовых актов, чтобы снять указанные ограничения. 

Oднако пока этот закон не принят, в действующих МФЦ применяются два решения обозначенной проблемы:
размещение в МФЦ сотрудников органов государственной власти и местного самоуправления, которые непосредственно выдают паспорт, свидетельство о регистрации собственности и т. д.;
оформление нотариальной доверенности на сотрудников МФЦ по представлению интересов граждан при получении результатов оказания государственных и муниципальных услуг (однако это приводит к дополнительным затратам граждан на услуги нотариусов).
Нет механизмов (со)финансирования деятельности МФЦ при предоставлении ими услуг разных уровней публичной власти. МФЦ - это, как правило, учреждения субъекта РФ либо муниципалитета, соответственно должны быть разработаны и предусмотрены механизмы софинансирования деятельности МФЦ при предоставлении ими региональных и (или) федеральных услуг. 

В заключение следует отметить, что на сайте Минэкономразвития России в разделе «Административная реформа» уже размещено большое количество проектов нормативных  актов и рекомендаций по реализации Федерального закона № 210-ФЗ, на которые  регионам и муниципалитетам следует ориентироваться при подготовке собственной нормативной правовой базы по реализации норм указанного закона.
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