Приложение 4.

Практические аспекты и проблемы реализации Закона № 210-ФЗ

Постараюсь кратко, но всё-таки достаточно конкретно рассказать о нормах законодательства, связанных с повышением качества предоставления государственных и муниципальных услуг, и также о практике, в которой эти нормы воплощаются. 

Первый вопрос – какова сфера регулирования Закона 210-ФЗ? 
Административные услуги
Прежде всего, конечно, это те государственные услуги, которые оказываются непосредственно органами власти, органами публичной власти, государственными или муниципальными органами. Это услуги, предоставляемые по запросу граждан и предпринимателей, по запросу заявителя. Если есть запрос, если есть значимый и важный результат, и если это действие производится непосредственно органом власти - мы можем говорить о государственной / муниципальной услуге.

Соответственно, законом установлен ЗАКРЫТЫЙ перечень органов, которые могут оказывать «административные» услуги. Это ОГВ, ОМСУ, органы государственных внебюджетных фондов.

Сразу вопрос: а МФЦ? МФЦ «административных» услуг не оказывают – а осуществляют взаимодействие потребителей – с ОГВ, ОМСУ…

Более того: согласно Рекомендациям ФАС по реализации 210-ФЗ, предоставление адм.услуг другими организациями – нарушение Закона о защите конкуренции (п.3 ст.15) в части наделения хоз.субъектов функциями и правами ОГВ, ОМСУ.

Сопутствующие услуги
Для случаев, когда предоставление государственных (муниципальных) услуг связано с необходимостью (обязанностью) заявителя обратиться в другие организации за дополнительными услугами, 210-й Закон вводит понятие "услуг, необходимых и обязательных для предоставления государственных (муниципальных) услуг".
И это те услуги, которые часто оказываются за плату, и именно здесь сосредоточено большое количество рисков, связанных с коррупцией, связанных с неоптимальностью, связанных просто с различного рода злоупотреблениями. 

Это ВСЕ те случаи «участия организаций в предоставлении государственных и муниципальных услуг», которые предусмотрены 210-ФЗ. 

При этом ФАС указывает, что ограничение круга организаций, оказывающих «сопутствующие» услуги, является нарушением антимонопольного законодательства (п.5 ч.1 ст.15 Закона о защите конкуренции) – в части установления для приобретателей услуг ограничений выбора хозяйствующих субъектов, предоставляющих услуги.

Бюджетные услуги
Третья группа услуг - это услуги бюджетных учреждений, которые для гражданина по своей природе часто неразличимы от услуг государственных или муниципальных органов. То есть нам не нужно объяснять гражданину, что эта услуга оказывается госорганами или муниципальным органом и вот мы за неё отвечаем, но это оказывается бюджетным учреждением и, в общем, обращайтесь туда. Это неправильно. 

Должны быть общие требования, предъявляемые к такого рода услугам. Для гражданина часто нет разницы между услугами учреждений ЖКХ, например, и услуги по выдаче паспорта, который даёт ФМС. 

Часть норм федерального закона 210-го распространяется также и на такого рода услуги, я об этом скажу. 

Бюджетные услуги оказывают учреждения – которые в соответствии с Законом 83-ФЗ от 8 мая 2010 г. могут быть 3 типов – КУ, БУ, АУ. Услуги оказываются ими по ЗАДАНИЮ (кроме КУ).

Также это могут быть частные организации – в случае заказа услуг.

Итак, сформированы две «параллельные» системы услуг.
Причем разница – даже на уровне подходов к определению услуг. 

Административные услуги – результат реализации функций ОГВ, ОМСУ, выполняемых по запросам заявителей

Это важно с точки зрения Налогового кодекса: существует вероятность, что такие услуги будут признаваться объектом обложения НДС. Это касается деятельности МФЦ, я к этому вернусь.

По оценке Департамента госрегулирования в экономике МЭР, на федеральном уровне функции по запросу, то есть услуги по запросу, и функции контроля и надзора объединяют около 900 государственных услуг. 

Все они требуют включения в реестр и разработки административных регламентов соответствующих стандартов государственных услуг.

Также на портале административной реформы опубликованы примерные перечни региональных и муниципальных «административных» услуг. Их около 115 региональных услуг базовых и около 70-ти  муниципальных услуг.

Конечно, при желании можно детализировать. Можно из 70-ти сделать 700, да, в принципе так. Но это большого смысла в этом нет. 
Что касается услуг учреждений. Как вы знаете, учреждения должны оказывать услуги по заданиям, которые до них доводят учредители (это касается в первую очередь БУ и АУ). Задания устанавливаются как на услуги, так и на работы.  

Бюджетный кодекс содержит весьма мутное определение услуг, работ (муниципальные услуги – это такие услуги, которые муниципальные).

Минфин России предлагает «по здравому смыслу» формировать перечни услуг, работ. Минфин недавно разослал всем свои Комплексные рекомендации по реализации 83-го закона – там приводится подход, в соответствии с которым услуга – то, что предоставляется одному конкретному потребителю, работа – то, что делается в пользу неопределенного круга лиц (например, массовые городские мероприятия, заготовка донорской крови и пр.)

При этом подход такой, что на услуги должны в соответствии с БК и с 83-ФЗ определяться нормативные затраты для обсчета стоимости выполнения заданий – т.е., методики нормативного финансирования. Они должны базироваться на стандартах, т.е., четких требованиях к составу услуг. 

На работы нормативы и стандарты нецелесообразно разрабатывать.

Это важно с точки зрения статуса МФЦ – кем они будут: БУ, АУ, КУ? – и следствий выбранного статуса. Мы к этому вернемся в конце моего выступления. 

Итак, как я ранее указывал, 210-й закон и 83-й закон имеют сферу пересечения. Эта сфера – «сопутствующие» услуги, оказываемые в рамках заданий учреждениями (как бесплатно, так и на платной основе).
Следующий слайд посвящен реестрам и перечням услуг – поскольку все услуги должны «сесть» в какой-либо перечень услуг – а также вопросу платности услуг.

Административные услуги
Уже около года работает единый портал государственных и муниципальных услуг.

Так вот, информационной основой этого портала является реестр государственных и муниципальных услуг. Портал – это некая просто витрина, интерфейс взаимодействия. 

Вся информация, которая публикуется на портале, а также другая информация об услугах содержится в реестре государственных и муниципальных услуг – федеральном, региональных и муниципальных. Все вместе они составляют сводный реестр государственных и муниципальных услуг.

Вопрос платности. Государственные и муниципальные «административные» услуги по общему правилу бесплатны.
Не важно, предоставляются непосредственно органом, через портал, в многофункциональном центре, все услуги бесплатны, за исключением, за несколькими исключениями. Это пошлина, это должно быть зафиксировано в Налоговом кодексе в этом, если взимается пошлина и платные услуги. На некий «переходный период» это также нормы ФЗ, устанавливающие возможность взимания платы за «административные» услуги – но только до тех пор, пока все эти нормы не будут отменены.

Единственным основанием взимания платы за адм.услуги должна остаться государственная пошлина. 

«Сопутствующие» услуги

Еще один обязательный перечень услуг, согласно законодательству – перечень услуг, которые являются необходимыми и обязательными для предоставления государственных и муниципальных услуг. 

Это, конечно же, мера борьбы с коррупцией. 

То есть вопросы «прямой» коррупции, когда чиновник непосредственно берёт деньги за что-то, но всё-таки это вопрос правоохранительных органов. 

Но часто коррупция концентрируется в таких окологосударственных бизнесах, так скажем. Искусственно создаются некие барьеры, и вокруг этого создаётся некая структура из организаций, которые за определённое вознаграждение решают соответствующие проблемы.

Поэтому 210-й закон требует на федеральном, региональном и муниципальном уровне чётко зафиксировать тот перечень услуг, который оказывается организациями, участвующими в предоставлении адм.услуг. Это должен быть закрытый конечный перечень и максимально короткий – только услуги, напрямую вытекающие из законодательства. 

Все услуги, которые не попадают в этот перечень, должны оказаться вне закона. То есть орган не вправе требовать ни результата этой услуги, документа, ни вообще обращения в такого рода организацию.

Согласно п.4 ст.9 210-ФЗ, перечень «необходимых и обязательных» услуг должен обязательно размещаться:

- на едином портале госуслуг

- на сайтах органов, предоставляющих соотв.услуги

- на сайтах организаций, участвующих в предоставлении услуг
Эти услуги могут быть как бесплатными (большинство), так и часть из них может быть платными – но только когда в законодательстве предусматривается напрямую плата за эти услуги. 

В этом случае должен быть установлен порядок и методика определения платы, и орган государственной власти или орган муниципальный должен установить конкретные прейскуранты за предоставление тех или иных услуг. Должно быть понятно из методики определения платы, откуда эта цена возникает. Соответственно, всё это должно быть открыто, размещено на сайтах соответствующих государственных (муниципальных) органов, на портале государственных и муниципальных услуг, едином портале и доступно всем заинтересованным лицам.

Бюджетные услуги

По услугам учреждений составлять перечень услуг законодательство не требует. Требуют только подзаконные акты обычно – НПА о формировании и финансовом обеспечении задания. Например, федеральное постановление Правительства № 671 определяет необходимость ведения базового (отраслевого) и ведомственного перечня услуг.

Однако здесь вопрос практического применения более важен. Говорят, правила дорожного движения пишутся кровью – а законодательные нормы в таком случае пишутся потом тех людей, которые законы реализуют.

Перечень услуг учреждений необходим – без него не установить задания учреждениям. Поэтому вскоре, согласно последним решениям Минфина и Правительства, перечень услуг учреждений должен стать обязательным согласно законодательству (83-ФЗ). 

В рамках заданий учреждениями могут оказываться платные услуги. Но только в случаях, когда это прямо разрешено федеральными законами. 

Кроме того, согласно 83-ФЗ, платные услуги могут оказываться учреждениями только в том случае, если они относятся к основной уставной деятельности. 

Здесь вопрос состоит в том, какие виды деятельности считаются основными, а какие - нет. Четкого ответа на него в федеральной нормативной правовой базе не существует. Единственным разъяснением по этому поводу является только то, что основным видом экономической деятельности некоммерческой организации является вид, в котором по итогам предыдущего года было занято наибольшее количество работников организации*(3). Обратите внимание, что речь здесь идет о виде, то есть о выборе одного из множества, а не о видах, поэтому применять данное определение при разделении видов деятельности учреждения на основные и неосновные (иные) может оказаться не так просто. На практике же под основными видами деятельности учреждения понимаются те виды деятельности, которые непосредственно связаны с целями, ради которых учреждение создано.
Здесь приведены особенности применения порядка определения платы. 

Порядок определяет Правительство или высший исполнительный орган, применяют – путем написания методик расчета размера платы – отраслевые исполнительные органы.

Причем ФАС в своих методических рекомендациях по 210-ФЗ указывает, что когда расчет размера платы или порядок отраслевого органа по определению размера платы не соответствуют общему порядку – это нарушение п.2 ч.1 ст.15 Закона о защите конкуренции (установление не предусмотренных требований к товарам, услугам).

Для разных организаций порядок применения платы разный.

АУ, БУ - порядок определения платы за услуги или работы устанавливается учредителем. Однако в самом "мягком" случае учредитель может установить такой порядок, что цена услуги будет определяться самим учреждением, а в самом "жестком" - самим учредителем. 

При этом следует учитывать уровень публичной власти: если учреждение является муниципальным, никаких "мягких" вариантов быть не может: в соответствии с федеральным законодательством о местном самоуправлении тарифы на услуги муниципальных учреждений устанавливают органы местного самоуправления*(8). 

Если же учреждение является государственным, "мягкие варианты" возможны, поскольку органы государственной власти имеют право устанавливать тарифы на платные услуги такого учреждения только в том случае, если данные услуги относятся к услугам, по которым осуществляется государственное регулирование цен (тарифов) или по которым требуется или допускается введение государственного регулирования тарифов*(9). Например, к таким услугам относятся социальные услуги, оказываемые государственными и муниципальными учреждениями.

АДМИНИСТРАТИВНЫЕ РЕГЛАМЕНТЫ
Должны быть разработаны административные регламенты всех государственных и муниципальных услуг – до 1 июля 2012 года. Это значит, что, если регламента нет, то возникает большой вопрос, как эта услуга будет оказываться. 

Административные регламенты должны быть разработаны на все административные услуги, но также на все функции контроля и надзора. Это несколько за рамками 210-го закона, это в сфере действия 294-го закона и других федеральных законов, которые определяют порядок проведения контроля и надзора в отдельных сферах. 

Эти две группы крупных функций и услуг должны быть регламентированы. 
Регламенты, как вы знаете, разрабатываются с начала административной реформы, с 2006 года. На федеральном уровне у нас около 500 административных регламентов, на региональном уровне около 4 тысяч, по оценке МЭР. Это число постоянно увеличивается. 

Три момента я хочу особо отметить по поводу регламентов.

Первое – на какие услуги, функции писать регламенты, на какие нет? Многие задаются этим вопросом, регламенты начали писать на услуги учреждений в том числе – но это не самое страшное еще. Часто пишутся регламенты на кадровую работу, на недавно прошедшей Гайдаровской Конференции в Академии Народного Хозяйства бывший председатель правительства Республики Армении…. 
Не нужно писать регламенты на услуги или те функции, которые не предполагают взаимодействия с гражданами и предпринимателями, там, где нет запроса, и где чиновники не приходят с проверкой. Ведение кадровой работы в ведомстве, документооборот можно регулировать ведомственными актами. 

Соответствующие нормы МЭР сейчас включил в проект постановления о порядке разработки и утверждения административных регламентов и в методических рекомендациях, которые министерство готовит.

Второе - при написании административных регламентов, как и при переводе услуг в электронный вид, эта задача должна решаться не чисто механически: написали регламент - поставили галочку.
При реформировании бюджетной сети, определением перечней КУ и БУ не все регионы и МО, но многие, самые передовые, так сказать, сначала провели инвентаризацию, укрупнили, передали часть учреждений…

Так и с регламентами – сначала надо понять, как эту услугу упростить, какие документы являются лишними и, в принципе, можно от них отказаться и не требовать их при предоставлении этой государственной услуги, прописать эту новую схему работы. А уже потом решать задачу администрирования, принимать административный регламент и решать задачу перевода услуг в электронный вид. 
Третье – вопрос разработки регламентов является очень важным еще и с той точки зрения, что они являются тем документом, который определяет все действия и всю информацию, которую можно запросить у заявителя при предоставлении ему услуги.

Запрашивать иную информацию, кроме той, что обозначена в регламентах, требовать согласований, получения иных услуг, кроме включенных в перечень «необходимых и обязательных» услуг – это, как ФАС указывает, нарушение п.2 ч.1 ст.15 Закона о защите конкуренции (установление не предусмотренных законодательством требований к товарам или хозяйствующим субъектам).

Поэтому регламенты должны готовиться аккуратно, в них очень тщательно надо отразить ВСЕ требования к информации, которую можно запрашивать у заявителя.
Важный принцип 210-ФЗ также - это запрет требовать от гражданина документов или информации, которая содержится в других государственных или муниципальных информационных системах, базах данных. 

С 1 августа 2011 года просто будет запрещено требовать какие-то либо выписки, справку, информацию, которые и так содержатся в ОГВ, ОМСУ.

Опыт общения с ОГВ, ОМСУ говорит о том, что недостаточное значение придаётся этой норме закона. 

За оставшееся небольшое время необходимо организовать своё межведомственное и межуровневое взаимодействие, чтобы обеспечить эту норму. 

Если такой обмен информацией не будет организован, то с момента вступления в силу этой нормы все чиновники превращаются в курьеров. Будут ездить все с документами друг к другу и обеспечивать этот принцип закона. Поэтому это очень важная норма и все усилия сейчас необходимо бросить именно на её обеспечение. 

МНОГОФУНКЦИОНАЛЬНЫЕ ЦЕНТРЫ
И в последней части своего выступления я хочу подробней остановиться на многофункциональных центрах предоставления государственных и муниципальных услуг и проблемах их работы. 

Потому что это новое лицо государственной власти, которое сейчас создаётся. Именно по качеству оказания услуг в МФЦ граждане зачастую судят о работе ОГВ, ОМСУ в целом.  

210-й не ограничивает организационно-правовую форму, в которых создаются МФЦ. А вот правила предусматривают создание МФЦ только в форме  учреждения (в т.ч. АУ – что вскоре будет прямо регулироваться 174 законом). 

Надо учитывать, что «Правила» готовились в 2009 – до принятия 210-го Закона, и сегодня они, очевидно, требуют уточнения. К тому же Правила – по сути, не требования, а попытка как-то унифицировать формат и организацию деятельности МФЦ.

МЭР: ограничивать возможности по созданию многофункциональных центров в виде только учреждений, это неправильно. 

Центр сам государственных и муниципальных услуг не предоставляет. Он уполномочен на организацию взаимодействия с соответствующими государственными и муниципальными органами. 

Это взаимодействие может быть, как в традиционной бумажной форме, что, в общем, не эффективно, так и, прежде всего, за счёт внедрения современных технологий. 

Итак, возвращаясь к целям и функциям МФЦ. Прежде всего, цель создания МФЦ это создать необходимые условия для получения качественных государственных и муниципальных услуг в режиме одного окна. 

(Надо отметить, что принцип "одного окна" к МФЦ не сводится. Портал госуслуг - тоже принцип "одного окна".  Там колцентры - тоже принцип "одного окна".)

Принцип одного окна – в том, чтобы гражданин мог представить для получения любой услуги два документа. 

Первый - это паспорт, который позволяет его идентифицировать, либо в перспективе универсальная электронная карта. И заявление. Всё. 

Всё остальное есть и так в органах государственной и муниципальной власти. То есть они должны организовать работу, и он должен не собирать никаких документов, а просто прийти через чётко установленное время, получить услугу в комфортных условиях, бесплатно, либо заплатив пошлину. 

Соответственно  МФЦ так и должен построить свою работу, что оператор, универсальный сотрудник МФЦ, универсальные операторы уполномочены на приём и выдачу документов и на взаимодействие с органами власти. Сами они решений не принимают, там печать не ставят, это делают органы власти в соответствии с административным регламентом. Вот как должно быть организовано.

Основа деятельности МФЦ – концепция «сервисного» государства. 

Мировой опыт: МФЦ – успешная модель взаимодействия государства и граждан. Германия, Канада, Португалия. Бразилия, Индия.

«Латиноамериканская» модель: МФЦ – в каждом МО.

«Европейская» модель: МФЦ – только в крупных МО.

В России представлены обе модели. Конечно, более распространена европейская. Некоторые цифры:

Согласно справке о создании МФЦ, подготовленной МЭР, на конец 2010 действовали 166 МФЦ в 49 СФ. Из них только 63 создавались при участии федерального бюджета, 103 – регионами самостоятельно.

42 – Татарстан, 17 – Санкт-Петербург, 13 – Ростовская область, 9 – Волгоградская область, 7 – Липецкая, 3 – Омская.

Ростовская область: г.Шахты – латиноамериканская модель. По площади – из 21 тыс.кв.м общей площади МФЦ в области, 17 тыс.кв.м – это шахтинские МФЦ. 

Но не каждый МО имеет возможность построить такую же модель. 

В Ростовской области также есть интересный опыт создания колл-центра по предоставлению телефонных консультаций гражданам по вопросам оказания адм.услуг: какие документы надо предоставить, кто имеет право и так далее..

Еще одна хорошая практика Ростовской области – создание в 10 МО МФЦ на базе отделений почтовой связи. Более 500 тыс.чел. будет там обслуживаться. Почта финансирует ремонт помещений, регион – материально-техническое оснащение МФЦ.

Характеристики МФЦ в разных регионах существенно отличаются друг от друга. Наблюдается значительный разброс значений таких показателей, как число окон, площадь, количество услуг: созданы центры как с 72 окнами, так и с 5, площадь центров меняется от 150 до 4 тыс. м2; в одних МФЦ предоставляется всего 8 услуг, в других - более ста. 

Базовые 4 группы услуг, предоставляемых МФЦ – согласно «Правилам…». Это регистрация прав на землю и недвижимость, это социальная поддержка, социально-правовой статус граждан и услуги для предпринимателей. 

Отметим, что ни одна группа не относится к полномочиям ОМСУ.
На сегодня одной из проблем работы МФЦ является то, что не все центры являются по-настоящему многофункциональными. 

Состав участников и перечень предоставляемых услуг зачастую ограничивается одной-двумя сферами. Более чем в половине МФЦ оказываются услуги только одной направленности - социальной или в сфере недвижимости. 

Лишь в трех МФЦ предоставляются услуги всех четырех сфер, рекомендованных Минэкономразвития России: недвижимость, социальная, определение гражданско-правового статуса и предпринимательская деятельность - в МФЦ, созданных в Тамбовской, Липецкой и Калужской областях.

Хотелось бы остановиться на требованиях, которые установлены правилами для помещений многофункциональных центров. Типовые единые требования: в городах численностью свыше 50 тысяч человек, должно быть не менее 20 окон для приёма и выдачи документов, при этом площадь должна быть, как правило, не менее 800 квадратных метров. 

Коллеги, большинство из вас представляют муниципальные образования. В существующих условиях  далеко не всегда можно найти в МО такие помещения свободные такой площадью и с такой технической оснащённостью. Видимо, необходимо более дифференцированно подходить в каждом конкретном случае.

ПРОБЛЕМЫ

Первое. Во многих законах есть чёткий фактический запрет на предоставление услуги в таком режиме, в режиме одного окна. То есть там написано, что, прямо прямая норма в законе, что государственный служащий или муниципальный служащий принимает или выдаёт документы. Это касается таких общественно значимых услуг, как получение паспорта, регистрация недвижимости. 

МЭР обещает системно снять такие ограничения, подготовив соответствующий проект закона.

Пока – 2 решения:

1) размещать в МФЦ сотрудников ОГВ, ОМСУ. 

2) оформление нотариальной доверенности на сотрудников МФЦ по представлению интересов граждан при получении государственных и муниципальных услуг. Но это приводит к дополнительным затратам граждан и нагрузке на нотариусов
Вторая проблема – механизмы финансирования деятельности МФЦ. 

МФЦ - это, как правило, учреждения субъекта либо муниципалитета. Соответственно должны быть механизмы и, понятно, какие-то софинансирование деятельности, если предоставляются услуги, в том числе федеральные. 

Следовательно – при оказании МФЦ переданных услуг необходимо рассчитывать стоимость передаваемых услуг
Книга ИЭГ по стоимости услуг.

Следующая проблема – вероятность, что МФЦ попадут под обложение НДС – причем несмотря на то, что они оказывают услуги главным образом бесплатно либо при уплате гражданином госпошлины. 

Налоговый кодекс, статья 146: 

1. Объектом налогообложения признаются следующие операции:

1) реализация товаров (работ, услуг) на территории Российской Федерации, в том числе реализация предметов залога и передача товаров (результатов выполненных работ, оказание услуг) по соглашению о предоставлении отступного или новации, а также передача имущественных прав.

В целях настоящей главы передача права собственности на товары, результатов выполненных работ, оказание услуг на безвозмездной основе признается реализацией товаров (работ, услуг);
     2. В целях настоящей главы не признаются объектом налогообложения:

…

4) выполнение работ (оказание услуг) органами, входящими в систему органов государственной власти и органов местного самоуправления, в рамках выполнения возложенных на них исключительных полномочий в определенной сфере деятельности в случае, если обязательность выполнения указанных работ (оказания услуг) установлена законодательством Российской Федерации, законодательством субъектов Российской Федерации, актами органов местного самоуправления
К вопросу о статусе МФЦ: еще один минус статуса БУ или АУ – необходимость устанавливать задание на «обеспечение взаимодействия граждан с ОГВ, ОМСУ в режиме «одного окна», необходимость рассчитывать нормативные затраты на оказание услуг, чтобы обсчитать субсидию и т.д.

Т.о., представляется, что МФЦ исходя из сути и смысла их деятельности целесообразно работать в статусе казенного учреждения
Предпоследний слайд 

МЭР готовит:

- концепцию совершенствования госуправления до 2013 года, где будет отдельный раздел, посвящённый многофункциональным центрам

- постановление правительства, которое фиксирует требование к заключению соглашений между МФЦ, учредителем МФЦ и федеральными органами исполнительной власти, и это соглашение будет обязательно для ФОИВ

- методические рекомендации по созданию МФЦ. 

Последний слайд
Мои контакты

Спасибо!
