Фонд «Институт экономики города»
законодательные и институциональные меры 
для демонополизации рынка социальных услуг 
в Российской Федерации
Внедрение конкурсных механизмов размещения государственного и муниципального заказа на предоставление услуг в социальной сфере и привлечение негосударственных поставщиков являются одним из важнейших механизмов повышения эффективности социальной сферы, особенно на региональном и местном уровне. Однако на практике государственные и муниципальные учреждения остаются «монополистами» на этом рынке, хотя не всегда демонстрируют наилучшие результаты по соотношению «цена-качество» услуги. 

На основе анализа практики размещения государственного и муниципального заказа на предоставление услуг российскими муниципальными органами власти в 2001-2004 гг. Институтом экономики города выявлено следующее: 

1. Размещение заказа на конкурсной основе повышает качество предоставления социальных услуг. Степень удовлетворения клиентов услугами, полученными от исполнителей заказа, в среднем на 10% превышает соответствующую степень удовлетворения тех клиентов, которые получают аналогичные услуги от организаций, действующих в режиме сметно-бюджетного финансирования.

2. Негосударственные коммерческие организации при реализации социального заказа успешно конкурируют с муниципальными учреждениями социального обслуживания по качеству оказания услуг. Доля клиентов НКО, очень довольных услугами, в среднем на 15% превышает аналогичную долю клиентов муниципальных учреждений. У НКО отсутствовали клиенты, которые были бы недовольны услугами, у муниципальных учреждений доля таких клиентов составляла в среднем 6%.

3. Внедрение технологии заказа ведет к тому, что органы управления переходят с принципа «содержания поставщиков» социальных услуг и обеспечения процесса социального обслуживания на принцип покупки необходимых для клиентских групп услуг и достижение результата, что делает технологию заказа важнейшим инструментом успешной реализации местной или региональной социальной политики. 

В целом действующее федеральное законодательство и институциональная среда позволяют организовать процесс размещения заказа на услуги в социальной сфере без дополнительного принятия специального закона о социальном заказе. Однако они не стимулируют внедрения данной технологии и привлечения негосударственных поставщиков. Перечень основных барьеров представлен ниже. Как показала практика внедрения конкурсов на местах, основные сложности носят не законодательный, а институциональный характер. Негосударственных поставщиков привлекают в основном в тех случаях, когда возникает потребность в «новых», «дополнительных» услугах, которые не оказываются государственными и муниципальными учреждениями. Кроме того, формирование содержания заказа на предоставление социальной услуги и оценка эффективности полученного результата зачастую оказываются слишком сложными задачами, особенно если речь идет о муниципальных закупках. 

Основные барьеры:
1. Нормативно-правовая база
1.1. Федеральное законодательство в сфере закупок для государственных и муниципальных нужд
Новый федеральный закон «О размещении заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» от 21 июля 2005 года № 94-ФЗ, который вступает в силу с 1 января 2006 г., дает заказчикам право размещать заказ у единственного поставщика, если «осуществляется оказание услуг органами исполнительной власти в соответствии с их полномочиями или подведомственными им государственными учреждениями, а также иными организациями, которые вправе оказывать такие услуги» (статья 55). Это означает, что закон не стимулирует государственных и муниципальных заказчиков к демонополизации рынка уже предоставляющихся социальных услуг. Учитывая административную сложность конкурсных процедур по сравнению с содержанием учреждений на принципах сметно-бюджетного финансирования, можно с уверенностью предположить, что  региональные и местные администрации пойдут по более простому для себя пути и сохранят монопольную ситуацию на той значительной части рынка социальных услуг, где работают государственные и муниципальные учреждения.
1.2. Налоговое законодательство

Действующий Налоговый кодекс не обеспечивает условия для равноправной ценовой конкуренции между муниципальными/государственными учреждениями социального обслуживания и поставщиками иных организационно-правовых форм, значительно увеличивая для последних риск оказаться в заведомо проигрышном положении. В частности, в соответствии со статьей 149 НДС не облагается реализация услуг по уходу за больными, инвалидами и престарелыми, предоставляемых только государственными и муниципальными учреждениями социальной защиты. По учреждениям образования и здравоохранения такой проблемы нет.
2. Институциональные барьеры
2.1. Административно-финансовая система организации предоставления социальных услуг через сметное финансирование подведомственных учреждений
Существующая система организации предоставления социальных услуг через сеть подведомственных учреждений является серьезным сдерживающим фактором для доступа на бюджетный рынок социальных услуг альтернативных поставщиков. Будучи вынужденными финансировать «свои» подведомственные учреждения по смете (хотя бы для поддержания их инфраструктуры и сохранения рабочих мест), заказчики ограничены в финансовых ресурсах для покупки услуг через конкурентные процедуры даже в условиях наличия на территории более выгодного и эффективного негосударственного поставщика. Кроме того, такая система не создает экономических стимулов со стороны заказчиков для появления новых альтернативных поставщиков. 
2.2. Низкая компетентность заказчиков

Существующее представление заказчиков социальных услуг о предмете заказа, не соответствует тем требованиям, которые должны выполняться при конкурсном отборе поставщиков – исполнителей конкретных заказов на предоставление социальных услуг. Это представление, как правило, ограничено пониманием общей направленности деятельности подведомственных заказчикам учреждений, например, «работа с асоциальными семьями». Заказчики испытывают сложности с четким определением клиентских групп, необходимых для них услуг, ожидаемыми результатами обслуживания, определением их допустимой стоимости (начальная цена контракта) и т.д. Отсутствие таких знаний и навыков часто вызывает отторжение технологии конкурсного заказа в целом.  
Для преодоления вышеназванных барьеров целесообразно:

1. Рассмотреть возможность внесения изменений в федеральное законодательство в сфере закупок товаров и услуг для государственных и муниципальных нужд, стимулирующих органы государственной власти и местного самоуправления применять конкурентные процедуры не только по «новым», но и по существующим услугам, которые оказывают их подведомственные учреждения. Это может дополнительно стимулировать органы управления к действиям по реструктуризации (изменению организационно-правовой формы) подведомственных учреждений. Также такие изменения могут содействовать мотивации заказчиков повышать свою компетентность в сфере формирования и размещения заказов на социальные услуги.
2. Внести изменения в Налоговый кодекс, выравнивающие возможности ценовой конкуренции для поставщиков любых организационно-правовых форм. 

3. Разработать федеральную программу по обучению заказчиков новым технологиям организации предоставления социальных услуг, в частности, разработке заказов на предоставление социальных услуг, стимулировать создание аналогичных региональных и муниципальных программ.  
