Эволюция представлений о роли государства в экономике и административная реформа

Административная реформа, то есть реформа системы государственного управления, сегодня на повестке дня очень многих стран мира. «Мода» на административные реформы существует последние несколько десятилетий. И эта «мода» появилась не случайно. Прежде всего, она обусловлена теми колоссальными социальными сдвигами в нашей цивилизации, которые наблюдаются как в связи с развалом мировой социалистической системы и бурным продвижением капитализма в бывших социалистических странах, так и с усилением глобализации и стремительным развитием информационных технологий. Однако как бы не были значимы объективные причины этого явления, надо помнить, что никакая реформа невозможна без революции в сознании. Поэтому одна из необходимых предпосылок столь широко распространенного «административного реформирования» - понимание важности этого процесса. И в этом понимании не последнюю роль сыграли весьма существенные (можно сказать, революционные) сдвиги в экономической науке, о которых пойдет речь ниже. Иными словами, в данной статье акцентируется внимание на теоретических корнях современных административных реформ.  

В Древние и средние века государство активно вмешивалось в хозяйственные процессы, зачастую выполняя те функции, которые в современных экономиках выполняют рыночные механизмы. Особенно это было характерно для так называемого «восточного мира», с его традициями централизованного управления. Государство здесь зачастую было основным собственником средств производства (прежде всего, земли). Оно осуществляло активное централизованное регулирование взаимоотношений между сельскохозяйственными общинами, создавало страховые фонды (прежде всего зерновых), проводило разного рода общественные работы (создание ирригационных, оборонительных, культовых сооружений). При этом государственное управление осуществлялось в основном административными методами (фиксация цен, установление государственной монополии, прямое принуждение и т.д.); реже применялись косвенные рычаги воздействия: налоги, продажа государственных запасов и пр. 

От эффективности государства, его способности выполнять данные функции зачастую зависело само существование общества. При слабом государстве общество легко могло быть разрушено как под воздействием внешних факторов (воинственные соседи, природные катаклизмы), так и из-за внутренних неурядиц (межнациональные, межрелигиозные, социальные конфликты). Поэтому в общественном мнении преобладал патерналистский подход на роль государства в обществе и экономике. Считалось, что главная задача правительства - поддержание социально-экономической стабильности в стране. «Хороший» правитель – тот, который относится к своим подданным как к маленьким детям: заботится о них, но и наказывает, в случае необходимости. 
Рекомендации, которые давали правителям ученные того времени в основном сводились к техническим советам по управлению государством (как подбирать чиновников, как контролировать и стимулировать труд подданных, какие меры надо предпринимать, чтобы застраховаться от неурожаев и пр.). Рекомендации касались и некоторых моральных аспектов управления: править надо а) в соответствии с обычаями, б) по совести. «Справедливое» государство должно обеспечивать выполнение законов, религиозных и нравственных предписаний через справедливый суд и действенную работу государственных служб. Многие мыслители шли дальше и считали, что государство должно обеспечивать и социальную справедливость, чаще всего понимаемую как общественное владение землей и другими важнейшими средствами производства и уравнительное распределение доходов.

С появлением в Западной Европе первых ростков капитализма роль государства в экономике постепенно стала меняться и, соответственно, изменилось отношение к этой роли в общественном сознании. Нарождающийся класс предпринимателей тяготил тотальный контроль государства за хозяйственной деятельностью. Но при этом предприниматели были не прочь использовать мощь государственного аппарата для устранения конкурентов и расширения рынков сбыта. Идеологическое оформление такого подхода нашло свое выражение в концепциях меркантилизма (зародившихся в XYI- XYII веках).  

Выступая за относительную свободу частного предпринимательства, меркантилизм одновременно отстаивает активную государственную политику в области внешней торговли, инвестиций, защиты национальных производителей.

Главной задачей правительства в области экономки считалось увеличение национального богатства (которое чаще всего ассоциировалось с драгоценными металлами) за счет достижения положительного баланса внешней торговли. Для этого предлагалось всячески стимулировать отечественный экспорт и искусственно ограничивать импорт готовой продукции. Считалось, что если частных инвестиций недостаточно, то государство само должно осуществлять капиталовложения в экспортоориентированные отрасли и во внешнеторговую инфраструктуру. Государство также должно поддерживать искусственно низкие цены на используемые отечественными предпринимателями ресурсы (сельскохозяйственное сырье и заработную плату).

Другой действенный рычаг «защиты отечественных товаропроизводителей» - создание искусственных монополий, когда определенная компания или частное лицо официально наделялось монопольными правами на осуществление того или иного вида деятельности (например, основа существования голландской и английской Ост-индских компаний была в получении исключительных прав на торговлю с Индией). Взамен правительство получало от монополиста разовые или постоянные выплаты. Хотя, чаще всего, искусственные торговые монополии возникали не благодаря каким-то высоким рассуждениям о защите отечественных предпринимателей, а из-за тривиальной нужды в деньгах, либо из-за еще более тривиальной коррупции. 

Политика меркантилизма объективно способствовала накоплению весьма значительный частных капиталов, а значит и развитию капитализма в Западной Европе. Однако ее реализация имела огромные негативные последствия, прежде всего с точки зрения социальной устойчивости. Практика искусственного занижения цен на сельскохозяйственную продукцию разоряла сельское хозяйство и нередко приводила к социальным возмущениям со стороны крестьянства. Запреты на рост заработной платы не только усиливали социальную напряженность, но и обуславливали низкую покупательную способность населения, что ограничивало внутренние рынки, а значит и возможности реализации товаров отечественных производителей. Государственные средства чаще всего разворовывались или использовались неэффективно. Наконец, практика ограничения конкуренции (протекционизм плюс создание искусственных монополий) обуславливала нежизнеспособность создаваемых отечественных предприятий и отраслей: монополизм никогда до добра не доводит.

Страны, которые не увлекались протекционистскими и прочими, ограничивающими конкуренцию мерами или быстро от них отказавшимися (Англия) успешно создали достаточно эффективную рыночную экономику. Страны же, не сумевшие вовремя отказаться от меркантилистской политики (Испания, Франция, Германия, Россия) переживали колоссальные социальные потрясения на протяжении XYIII-XX веков
.

Разрушению меркантилисткой практики способствовали теории представителей классической школы политической экономии и, прежде всего, ее лидера – Адама Смита. 

Задавшись вопросом «В чем причины богатства народов?», Смит находит ответ на него: национальное богатство создается, прежде всего, благодаря разделению труда, на основе которого растет его производительность. Чем глубже разделение труда, тем богаче общество. 

Но разделение труда в обществе предполагает, что существует механизм, который связывает людей между собой и позволяет обмениваться им продуктами и ресурсами. Таким механизмом является рынок. Рынок координирует деятельность людей, согласует их интересы. Рыночная экономика побуждает пекаря печь вкусный хлеб, садовода выращивать экологически чистые овощи, торговца доставлять товары из других регионов с наименьшими издержками. В условиях конкуренции выживают производители, которые в наилучшей степени удовлетворяют потребности покупателей. Таким образом, эгоистический интерес предпринимателей, выраженный в желании получить больше прибыли, заставляет их служить интересам других членов общества.

Основная суть идей Смита - критика правительственных и других форм вмешательства в свободную конкуренцию. Являясь поклонником физической теории Ньютона, Смит считал, что в экономической жизни господствует гармонический порядок: если бы только свободную конкуренцию не ограничивали, то тогда она привела бы мир к совершенству. Смит указывает на неэффективность государственного сектора экономики. “Правительства - всегда и без исключения величайшие расточители,- пишет он.- По многим причинам. Прежде всего они расходуют деньги, заработанные другими, а с чужими деньгами всегда бываешь расточительнее, чем со своими. Кроме того, правительство слишком далеко стоит от частных предприятий и не может уделять им столь необходимого для их успешного развития тщательного внимания”. 

Смит признает за государством только три функции: отправление правосудия, обеспечение безопасности страны, содержание общественных предприятий и учреждений, необходимых обществу, но не создаваемых частным сектором. Иными словами, государство должно обеспечивать рамочные условия для частного предпринимательства и свободной конкуренции. Распределение и использование ресурсов должно осуществляться стихийно, по законам рыночной экономики.

Смит критикует протекционистскую политику меркантилистов. Бессмысленно производить у себя товары, утверждает он, которые можно приобрести за границей по более дешевым ценам. Он также настаивает на отмене всяких ограничений на частное предпринимательство и свободное движение ресурсов (труда, земли). 

Смит и его последователи заложили мощный теоретический фундамент под концепцию нежелательности вмешательства государства в экономику. Этот фундамент был существенно укреплен в конце XIX – начале XX веков научными разработками представителей трех научных школ неоклассического направления: австрийской, лозаннской (математической) и кембриджской (английской). Неоклассики создали стройную микроэкономическую теорию, доказывающую, что только рыночные механизмы способны обеспечить оптимальное распределение и использование ресурсов, а значит только в условиях свободной конкуренции достижим оптимум благосостояния
. 

Хотя уже среди неоклассиков были ученые, которые указывали на то, что рынок не со всеми проблемами справляется эффективно, общее мнение сводилось к тому, что фиаско рыночные механизмы терпят в основном из-за недостаточной развитости конкуренции. 

Кардинальное изменение в представления о роли рынка и государства внесла Великая депрессия 1929-1933 гг., которая началась в США, а затем охватила и остальные капиталистические страны. С 1929 по 1933 г. уровень безработицы в США возрос с 3 до 25%. До 1941 г. он не опускался ниже 14,3% (в 1937 г.). В 1937-1938 гг. наблюдался новый экономический спад, прерванный второй мировой войной. Только в 1942 г. уровень безработицы снизился ниже 5%. Ничего подобного мир еще не видел.

Ощущение кризиса Западной цивилизации, широко распространенное в общественной мысли того времени, хорошо иллюстрируется следующим высказыванием Д. Патинкина: "...Это был период страха и беспросветности, когда Западный мир сражался с величайшей депрессией, которую он когда-либо знал. ...Пытаясь дать научное объяснение феномена массовой безработицы, мы не только решаем чисто академический вопрос, но имеем дело с жизненно важной проблемой, угрожающей самому существованию Западной цивилизации".

Великая депрессия показала, что рыночная экономика подвержена таким кризисным явлениям, которые никак не вписываются в классические и неоклассичесие модели. Экономическая наука зашла в тупик, так как реальность не соответствовала тому, чему верили большинство экономистов того времени. Выход из тупика нашел Джон Мейнард Кейнс. 

Кейнс пришел к выводу, что главная причина макроэкономической нестабильности (проявляющейся в кризисах перепроизводства либо в инфляции) в нестабильности совокупного спроса, прежде всего спроса на инвестиции. Недостаточный спрос на потребительские блага и производственные ресурсы обуславливает падение цен и сокращение производства. Избыток спроса вызывает инфляцию. 

По мнению Кейнса во время кризисных ситуаций государство должно регулировать совокупный спрос посредством денежно-кредитной и бюджетной политики. Решающее значение Кейнс придавал поощрению частных инвестиций (посредством сдерживания роста реальной зарплаты, снижения уровня ссудного процента), увеличению экспорта, росту государственных расходов.

Главная заслуга Кейнса – в создании методологической базы макроэкономики
, которой пользуются не только сторонники практических предложений Кейнса, но и их противники. Основоположник монетаризма М. Фридмен писал: “С одной стороны все мы сегодня кейнсианцы; с другой - никто из нас кейнсианцем не является. Все мы пользуемся языком и аппаратом Джона Кейнса, но никто из нас не разделяет его первоначальные выводы и убеждения”.

Прямые продолжатели идей Кейнса – неокейнсианцы – пошли гораздо дальше своего учителя в вопросе о роли государства в экономике. Если сам Кейнс проявлял осторожность относительно возможности активного государственного регулирования рыночного хозяйства, то его последователи утверждали, что кейнсианская теория позволяет управлять экономикой с целью решения проблем макроэкономической нестабильности и достижения “полной занятости без инфляции”. 

Главным рычагом макроэкономического регулирования, по их мнению, являлась бюджетная политика (налоги, социальные расходы, государственные инвестиции, закупки товаров и услуг). Государственные заказы во время спада приравнивались к “введению адреналина в ослабевший организм”. Основными источниками покрытия бюджетных дефицитов считались рост налогов, увеличение государственных займов и умеренная инфляция. В период же подъема предлагалось ограничить государственные расходы. 

В 60-70-е гг. неокейнсианцы проводили активные исследования взаимосвязи инфляции и безработицы. Они признали, что между этими двумя явлениями существует обратная зависимость: чем выше уровень инфляции, тем активней ведут себя предприниматели и тем, соответственно, ниже уровень безработицы. И наоборот, низкие цены есть признак спада деловой активности. Таким образом, пришлось отказаться от лозунга «полная занятость без инфляции». Правительство должно было выбирать между безработицей и ростом цен. Предполагалось, что надо выбрать «золотую середину». Например, Совет экономических консультантов при президенте США в 1962 г. рекомендовал ориентироваться в процессе проведения макроэкономической политики на 4% уровень безработицы, который соответствует 4% уровню инфляции.

Бурное развитие макроэкономики и экономические успехи развитых стран в послевоенные годы породили у многих экономистов иллюзию в своем всесилии. Казалось, что, вооружившись кейнсианской методологией, можно эффективно и безболезненно корректировать рыночную экономику, сохраняя ее преимущества (основанные на свободной конкуренции) и устраняя недостатки (прежде всего кризисы перепроизводства). Макроэкономическое регулирование даже сравнивали с "тонкой настройкой" инструмента, обеспечивающей его качественное звучание. 

Однако реальность оказалась более прозаичной. Во-первых, капиталистические экономики так и не смогли излечиться от болезни циклических кризисов перепроизводства. Во-вторых, политика бюджетных дефицитов и безудержной денежной эмиссии «заразила» их новой болезнью – хронической инфляцией. В-третьих, выяснилось, что за стабильность надо платить эффективностью: в странах, где государственное вмешательство было более активным, замедлялись темпы экономического роста. Причина в том, что активное государственное регулирование все-таки нарушает работу рыночных механизмов, что неизбежно сказывается на падении эффективности в распределении и использовании ресурсов. 

Постепенно в экономическую науку приходит осознание того, что использование макроэкономического регулирования в качестве инструмента «точной настройки» может порой приносить больше вреда, чем пользы (см. вставку «Возможные причины неэффективности макроэкономической политики»).

Первыми выступили с критикой кейнсианских рецептов монетаристы во главе с М. Фридменом, доказывающие, что сама макроэкономическая политика может стать причиной циклических колебаний рыночной экономики (см. вставку «Монетаризм: денежная политика и экономические циклы»). Затем появились и другие неолиберальные школы, Представители которых отстаивали классические и неоклассические традиции отрицательного отношения к вмешательству государства в рыночную экономику.

В 70-е гг. идеи М. Фридмена и его сторонников завоевывают популярность. Это объясняется прежде всего повсеместным наступлением инфляции, которую большинство людей связывало с возросшим государственным вмешательством. Поэтому новую монетаристскую теорию, обещавшую избавление от роста цен, пишет П. Браунинг, “готовы были воспринять точно так же, как были готовы воспринять общую теорию (теорию Кейнса – Ю.Ю.) в 1936 г., после 18 лет хронической безработицы”. Неспособность экономической политики решить проблемы циклических колебаний, инфляции, замедления темпов экономического роста, а также недовольство общественности ростом налогов, неэффективностью государственного сектора, бюрократизацией усилили позиции сторонников свободного рынка. Кризис 1974-75 гг. принес окончательное разочарование в неокейнсианских концепциях и возродил интерес западных политиков к неолиберальным теориям. Все большую поддержку находили предложения о сокращении административного аппарата, государственного вмешательства в экономику, частичной приватизации государственной собственности, уменьшении раздутых расходов на социальные нужды. 

Неолиберальная волна 60-80-х представляла собой в основном возврат к неоклассическим традициям, правда, возврат был на более высоком уровне – обогащенный макроэкономическим методом анализа Кейнса. Однако в недрах экономической науки в эти годы зрела новая научная революция, которая позволила получить принципиально иной взгляд на роль государства в экономике. Отметим, что революционный характер нового направления в науке связан не только с иным видением роли государства, но и с применением принципиально нового методологического аппарата. Речь идет о появлении неоинституционализма, родоначальник которого – Р. Коуз - еще в 1937 году опубликовал статью, где была изложена теория трансакционных издержек. 

Трансакционные издержки, то есть издержки заключения и реализации сделок, до недавнего времени фактически игнорировались экономической наукой. Но как показали многочисленные теоретические и исторические исследования, именно их уровень чаще всего играет решающее значение в долгосрочной конкурентоспособности национальных экономик. Те страны, в которых трансакционные издержки ниже имеют более высокие темпы экономического развития. 

Почему же так значительна роль трансакционных издержек? Вернемся к истокам экономической науки – вспомним А. Смита. Он указал нам на важнейший фактор увеличения национального богатства – разделение труда. Разделение труда можно углублять в рамках отдельного предприятия. Но расширение масштабов производства на предприятии ограничен увеличением издержек по организации труда растущего числа работников, координации и планирования их деятельности. Поэтому развитие специализации осуществляется прежде всего через общественное разделение труда, то есть разделение труда между самостоятельными товаропроизводителями. И чем оно глубже, то есть, чем в большей степени специализированы эти производители, тем эффективней экономика и выше уровень общественного благосостояния. 

Смит указал на одно препятствие, которое мешает углублению разделения труда – недостаточный спрос на продукцию. Заслуга Коуза и его последователей в том, что они обнаружили еще один очень важный ограничитель – высокий уровень издержек в процессе заключения и реализации сделок. 

Можно выделить четыре основные группы трансакционных издержек:

·  Издержки поиска информации и заключения контракта. Решив провести какую-либо рыночную операцию, покупатель приступает к поиску информации о существующих на рынке ценах и качественных характеристиках интересующих его товаров, о предполагаемом партнере (насколько он честен и надежен). Ряд издержек поиска берут на себя и продавцы, в частности, рекламируя свои товары. Далее происходят переговоры между продавцом и покупателем. Издержки этого процесса могут оказаться достаточно велики, если, например, организуется конкурс (тендер) между потенциальными продавцами. Основная часть издержек заключения контракта, как правило, приходится на оплату труда квалифицированных специалистов - юристов, экономистов, технических экспертов, призванные учесть все возможные проблемные ситуации, которые могут возникнуть в ходе его реализации, как можно более точно оговорить условия соглашения, критерии его выполнения и санкции в случае его нарушения. Издержки поиска информации и заключения контракта выше, если рынок непрозрачен и процедуры заключения сделок не стандартизированы.

·  Издержки выполнения контракта. Заказчику приходится контролировать работу исполнителя, добиваться выполнения условий договора. Если партнер по сделке выполняет условия контракта недобросовестно, то иногда приходится добиваться его выполнения принудительными мерами, например, через суд. А это также связано с дополнительными издержками. Издержки на принуждение гораздо выше, если судебная защита неэффективна (судебные процессы слишком затягиваются, судопроизводство необъективно, судебные решения не выполняются и пр.). 

·  Издержки на защиту прав собственности. Основную часть данных издержек (как и издержек на принуждение) должно нести государство. Обеспечение выполнения сделок и защита прав собственности - его прямая обязанность. Но если государство не справляется со своими обязанностями, то свою собственность каждый охраняет сам. 

·  Издержки на регистрацию и ведение бизнеса. Сюда относятся расходы на получение права заниматься определенным видом хозяйственной деятельности, на достижение соответствия экологическим стандартам и стандартам по использованию труда, на уплату налогов и социальных отчислений, коррупционный и мафиозный «налоги» и пр. Если издержки регистрации и ведения бизнеса высоки, то складывается ситуация, при которой, как пишет известный перуанский исследователь Эрнандо де Сото, «процветание компании в меньшей степени зависит от того, насколько хорошо она работает, и в большей - от издержек, налагаемых на нее законом. - Предприниматель, который лучше манипулирует этими издержками или связями с чиновниками, оказывается более успешным, чем тот, кто озабочен лишь производством». 

Наличие трансакционных издержек уменьшает объем рыночных сделок, что препятствует углублению разделения труда, а значит ведет к снижению долгосрочной экономической эффективности. И чем выше эти издержки, тем больше экономические потери общества. 

Размеры трансакционных издержек зависят от того, насколько четко определены и соблюдаются «правила игры» в бизнесе. Причем для функционирования «совершенного рынка», считает Р. Коуз, обычно необходима довольно сложная система правил и ограничений (вспомните, как жестко регламентирована деятельность бирж, а между тем в учебниках по экономике биржевая торговля, как правило, относится к совершенной конкуренции). Регламентация хозяйственных отношений государством (рассматриваемая традиционной экономической наукой как попытка установить монополию) позволяет на самом деле сократить трансакционные издержки (чем более четко определены «правила игры», тем меньше требуется специальных соглашений между участниками рынка, уточняющих эти правила). На биржах правила устанавливаются самими ее организаторами. Но на большинстве остальных (неорганизованных) рынков правовые нормы должно определять государство.

Таким образом, трансакционные издержки можно сократить посредством совершенствования «правил игры». Поиск информации, например, облегчается при развитии рынка информационных услуг, средств массовой информации, новых технологий, невозможных без государственной защиты интеллектуальной собственности и свободы движения информации. Издержки поиска и контроля за качеством продукции снижаются при введении государственных стандартов качества и эффективной системы их соблюдения. Издержки поиска информации и составления контрактов уменьшаются благодаря стандартизации процедур сделок. Издержки, связанные с нарушением контрактов и защитой прав собственности, минимизируются при совершенных законах и эффективной работе судебных и правоохранительных служб. 

Теория трансакционных издержек позволяет лучше понять, чем должно заниматься государство в условиях рыночной экономики. Главная его функция - создание и обеспечение эффективных «правил игры». Чем более четко определены эти правила и чем лучше они соблюдаются, тем ниже трансакционные издержки и тем эффективнее работает рынок. Более того, государство должно не только устанавливать правила, но и научиться само «играть» по ним. На это нацелен ряд демократических механизмов, прежде всего принцип разделения властей. 

Чтобы лучше осознать функции государства в понимании неоинституционалистов, надо иметь в виду, что в рыночной экономике главная действующая фигура - частный предприниматель, который стремится максимизировать свою прибыль. Именно это стремление и является движущей силой развития капитализма. Проблема в том, что путей получения прибыли в принципе очень много. Но общественно полезный только один – через сокращение издержек производства, улучшение качества и расширение ассортимента продукции. Именно этот путь позволяет удовлетворять потребности покупателей, минимизируя затраты ресурсов, и повышать тем самым общий уровень благосостояния. Остальные пути извлечения прибыли – посредством сокращения масштабов производства и взвинчивания цен, получения каких-либо льгот и привилегий от государства (налоговых льгот, дешевых кредитов, доступа к редким ресурсам и пр.), явных и неявных дотаций (пример второго - выгодный для частного бизнеса государственный заказ, размещенный без честного конкурса), искусственного ограничения конкуренции со стороны импорта и т.д. - уменьшают уровень общественного благосостояния, а потому социально неприемлемы. Главная задача государства в рыночной экономике - создать такие «правила игры», при которых прибыль можно извлекать лишь первым способом. 

Отсюда новый взгляд на роль государства. Последнее не должно напрямую вмешиваться в экономические процессы, то есть становится участником хозяйственной деятельности. Его основная задача – разрабатывать, своевременно корректировать и обеспечивать действенное выполнение правил, норм функционирования рыночной экономики, которые нацелены прежде всего на:

а) четкое определение прав собственности (каждый субъект экономики должен хорошо представлять где границы его собственности и прав по ее использованию);

б) равные и прозрачные условия доступа субъектов экономики к рынкам и ресурсам (иначе рыночные механизмы будут давать сбои из-за неразвитости конкуренции);

в) безусловную защиту собственности и сделок (например, кредитор должен быть уверен, что существующие «правила игры» позволят ему без потерь получить свой долг с заемщика);

г) максимальное сокращение операционных издержек (связанных с недостатком информации, нечетким и нестабильным законодательством, высокими налогами и прочими обязательными платежами)
.

Неолиберализм и неоинституционализм обеспечивают теоретическую основу современных реформ государственного управления, нацеленных, во-первых, на сокращение текущего вмешательства государства в экономику, во-вторых, на создание эффективного государства, способного обеспечить рамочные условиях для рыночной экономики, а также выполнять те обязанности, которые никто больше выполнять не сможет. 

Вторая половина 70-х и 80-е гг. характеризуются значительным сужением масштабов государственного вмешательства в экономику развитых капиталистических стран. Происходят приватизация (Великобритания, Франция), освобождение центральных банков от опеки правительства (США, Германия), ужесточение денежной политики, сокращение налогов, государственных расходов и государственного аппарата. Неолиберальные концепции стали теоретической основой проведения политики "тэтчеризма" в Англии и "рейганомики" в США, означающих существенное дерегулирование экономики.

Внутренняя либерализация экономик развитых, а также многих развивающихся стран в значительной степени была спровоцирована развернувшимися процессами глобализации и ужесточения межстрановой конкуренции. Страны с бюрократизированными экономиками проигрывали конкурентную борьбу странам, где государство играло в хозяйственных процессах меньшую роль. Последние создавали более привлекательные условия для развития бизнеса, перетягивали на себя основные потоки международных инвестиций, и тем самым обеспечивали более высокие темпы экономического роста. 

Начиная с конца 80-х годов еще более радикальные изменения происходят в бывших социалистических странах, которые начали сложный процесс перехода к принципиально иным экономическим отношениям. Развал социалистической системы превратил в 90-е гг. реформы по либерализации экономки и сокращению масштабов государственного вмешательства в общемировой процесс, который охватил почти все государства мира. 

Центральной составляющей вышеуказанных реформ стали реформы системы государственного управления, основные задачи которых вытекают из новой роли государства:

1. Дерегулирование. Государство должно отказаться от выполнения тех функций, с которыми лучше справляется частный сектор, а также от тех методов регулирования, которые нарушают работу рыночных механизмов. Более того, в некоторых случаях функции по оказанию государственных услуг могут передаваться (на конкурсной основе) частным структурам.

Это направление связанно, прежде всего, с неолиберальной волной 70-80-х годов, но оно вполне соответствует и принципам неониституционализма. Во-первых, неоинстиуционалисты соглашаются, что рынок, как правило, справляется с решением экономических проблем лучше государства (при условии, что для этого созданы соответствующие рамочные условия). Во-вторых, для более успешного решения задач, вытекающих из нового понимания роли государства, необходимо освободить последнее от излишних функций, так как а) эти функции перегружают работу государственного аппарата и мешают ему заняться более важными вопросами, б) их реализация противоречит новым задачам государства (последнее не может одновременно быть и «арбитром» и «игроком» на экономическом поле).

2. Усиление общественного контроля за деятельностью государства, его структур и отдельных чиновников. Это происходит не только потому, что модно говорить о демократизации, но и потому, что возникло твердое понимание того, что «эффективное государство» это такое государство, которое может адекватно реагировать на потребности общества. А для этого государственные структуры и служащие должны реально контролироваться налогоплательщиками. 

3. Определение рамочных условий деятельности государственных структур и отдельных чиновников. Раз главная задача государства заключается в создании эффективных правил игры, то такие правила нужны и самому государству. Вышеуказанные правила должны ставить пределы власти как государства в целом, так и его отдельных ветвей и подразделений, а также обеспечивать четкие и действенные механизмы выполнения этих правил. 

Данная задача реализуется, как правило, действиями по трем направлениям: 

- углубление и расширение принципа разделения властей (усиление роли неисполнительных ветвей власти, разделение функций между уровнями исполнительной власти; децентрализация);

- совершенствование структуры исполнительной власти и уточнение функций государственных структур;

- создание прозрачных и действенных правил работы каждого государственного служащего (обязанности, полномочия, правила найма и продвижения по службе, оплаты труда и пр.).

Достижение вышеизложенных задач позволит не только освободить экономику от «пут» бюрократического вмешательства, но и повысить эффективность государственного управления, как за счет изменения предмета деятельности, так и за счет снижения издержек и улучшения качества предоставляемых государственных услуг. 

Боксы 

Возможные причины неэффективности макроэкономической политики

Почему же макроэкономическая политика может оказаться неэффективной, т.е. ее реализация не приводит к желаемым результатам?

1. Макроэкономическая политика сталкивается с проблемой временных лагов. 

Выделяют два вида временных лагов (периодов времени) реализации экономической политики: внутренний - между экономическим шоком и принятием решения о проведении тех или иных действий; внешний - между принятием мер и получением результата.

Осознание экономического кризиса или инфляции происходит не сразу. Как правило, экономисты получают статистические данные, подробно характеризующие макроэкономическую ситуацию, в лучшем случае с 3-6 месячным опозданием (в худшем случае - не получают совсем). Естественно, любые решения в подобной ситуации будут запаздывать.

Бюджетная политика характеризуется длительным внутренним лагом: изменения в налоговом законодательстве или в структуре государственных расходов должны, как правило, утверждаться законодательными органами власти (парламентами). А это связано с разного рода административными процедурами, требующими большого количества времени: подготовка проекта закона, его обсуждение и согласование, принятие парламентом, утверждение президентом и т.д. Впрочем, очень многое зависит от распределения функций между ветвями власти: в некоторых случаях исполнительная власть может иметь достаточно полномочий для оперативного изменения бюджетной политики. Часто реализация бюджетной политики сталкивается также с так называемым функциональным запаздыванием: большим промежутком времени между принятием и осуществлением решения. Например, решение о строительстве железной дороги реализуется в течении нескольких лет.

Для денежно-кредитной политики, в отличие от бюджетной, характерны быстрота и гибкость в принятии решений (небольшой внутренний лаг): решения принимаются ежедневно высококвалифицированными экономистами, работающими в Центральном банке. Однако у денежной политики очень велик внешний лаг. Эффект от действий Центрального банка по изменению количества денег в обращении в условиях развитой рыночной экономики будет получен лишь через 6-9 месяцев. 

Таким образом, наличие временных лагов делает макроэкономическую политику менее эффективной, а иногда и опасной: вместо стабилизации она может привести к дестабилизации. Так результаты политики Центрального банка по ограничению денежной массы в условиях инфляции могут оказаться весьма некстати, если к моменту их получения экономика перейдет в стадию спада. Спад еще больше усилится.

2. Реализация макроэкономической политики сталкивается с разного рода политическими проблемами.

Так бюджетная политика, кроме макроэкономической стабилизации, имеет и другие цели (осуществление расходов на оборону, социальные нужды, государственный аппарат и т.д.), которые могут противоречить задаче стабилизации. Бюджетную политику очень часто используют для достижения чисто политических целей (прийти к власти, удержаться у власти). Давно замечено, что уменьшение налоговых тягот, расширение государственных расходов, как правило, совпадают с наступлением разного рода предвыборных мероприятий. Кроме того, бюджетная политика всегда "на виду": политики, желающие заручиться поддержкой избирателей, вряд ли будут увеличивать налоги или снижать расходы на социальные нужды, даже если этого требует экономическая необходимость.

Действия Центрального банка, как правило, менее зависимы от политических отношений. Центральные банки в большинстве развитых стран юридически самостоятельные учреждения, имеющие гарантии такой самостоятельности (например, длительные сроки "мандатов" членов правления). Денежная политика менее наглядна для большинства граждан страны, что позволяет принимать непопулярный решения (сравните общественный резонанс от повышения налогов и от продажи ценных бумаг Центральным банком, хотя результат может оказаться одним и тем же).

3. Существует проблема макроэкономического прогнозирования. Принимая во внимание наличие временных лагов, успех макроэкономической политики зависит в огромной степени от возможности предсказать будущую ситуацию. Сегодняшнее стимулирование стагнирующей экономики даст свои плоды через полгода. Но будет ли через полгода экономика находиться в состоянии спада? или наша политика приведет лишь к подхлестыванию инфляционной волны? К сожалению современное состояние науки не позволяет делать долгосрочные и среднесрочные прогнозы с необходимой для макроэкономической политики точностью. Удачны, как правило, лишь краткосрочные прогнозы (на 2-3 месяца).

4. Некоторые противники активной макроэкономической политики используют в своей аргументации концепцию, которую называют "критикой Лукаса" (в честь лидера современной неолиберальной школы рациональных ожиданий Р. Лукаса). "Критика Лукаса" заключается в том, что методы оценки результатов экономической политики не учитывают ее влияния на формирование ожиданий субъектов экономики. Между тем эти ожидания играют огромную роль, делая макроэкономическую политику зачастую бессмысленной.

Чтобы понять эту концепцию надо вспомнить, как экономисты объясняют, каким образом макроэкономическая политика воздействует на реальную экономику. Два наиболее распространенных объяснения. Первое. Стимулирующая макроэкономическая политика увеличивает совокупный спрос в результате чего растут цены. Но цены на ресурсы менее гибки, чем цены на товары. Поэтому первые изменяются медленее. Поэтому предприниматели получают временный прирост прибыли (за счет увеличивающейся разницы между ценами на товары и ресурсы), что стимулирует их но рост производства. Второе. Стимулирующая политика провоцирует рост цен, который субъекты экономики не ожидали и, соответственно, каждый производитель, видя, что растет цена именно его товара, делает вывод о росте спроса на свою продукцию. В результате он расширяет ее выпуск. Оба подхода объединяет то обстоятельство, что субъекты экономики находятся в неведении относительно последствий проводимой политики. 

Но картина кардинальным образом изменится, если предположить, что субъекты экономики, наученные предыдущим опытом или вооружившись знаниями о законах экономики из учебников, будут понимать, что если правительство проводит стимулирующую политику, то через определенное время это приведет к инфляции. Поэтому они начнут строить свои планы с учетом новой ситуации. При получении известия о росте государственных расходов или эмиссии денег, во-первых, продавцы ресурсов в ожидании инфляции заранее повысят цены факторов производства. А одновременный рост цен товаров и ресурсов не приведет к оживлению экономики. Во-вторых, понимая, что инфляция неизбежна, производитель не будет испытывать иллюзии относительно того, почему выросла цена его товара. Он будет знать, что рост цены связан не с увеличением спроса на товар, а с инфляцией. 

Таким образом, эффективной может быть только такая макроэкономическая политика, результаты которой окажутся неожиданными для субъектов экономики. Но учитывая, что современные люди обладают макроэкономическим мышлением, это мало вероятно. Но даже, если государство каким-то образом исхитрится «обмануть» своих граждан, то вреда от этого будет гораздо больше, чем пользы. Дело в том, что неожиданные действия правительства с непредсказуемыми результатами увеличивают риски ведения бизнеса, усиливают неуверенность субъектов экономики в будущем. А это отрицательно сказывается на деловой активности, а значит и на экономическом развитии.  

5. Макроэкономическое регулирование способно нарушать работу рыночных механизмов на микроуровне. Самая большая проблема заключается в том, что стимулирующая макрополитика наряду с ростом реального ВНП, как правило, порождает инфляцию. 

Инфляция, во-первых, увеличивает трансакционные издержки предприятий и домохозяйств, так как им приходится постоянно приспосабливаться к новым ценам. Во-вторых, она дестимулирует сбережения и инвестиции, ориентируя владельцев сбережений на то, чтобы побыстрее потратить свои деньги (пока они не обесценились), а предпринимателей – на спекулятивные операции (игра на разнице скачущих, причем не равномерно как по времени, так и в пространстве, цен приносит больше прибыли, чем долгосрочные капиталовложения). В-третьих, инфляция не позволяет передавать рыночным ценам информацию о реальных изменениях спроса и предложения на конкретных рынках. В соответствии с этой информацией производители и домохозяйства принимают решения о своих действиях, формируется структура спроса и производства. Инфляционные помехи "забивают" полезные сигналы, превращая их в бессмысленный шум. Субъекты экономики не в состоянии определить чем вызвано изменение цены: инфляцией или реальными изменениями в спросе и предложении. В-четвертых, инфляция увеличивает операционные издержки бизнеса и населения (например, из-за необходимости проводить операции по сохранению стоимости денежных сбережений от инфляции).

6. Одним из последствий усиления макроэкономического регулирования является расширение власти чиновников в распределении ресурсов и управлением собственностью. А из теории и практики хорошо известно, что чем больше забюрократизирована экономика, тем она менее эффективна и более подвержена коррупции.

7. Существует множество других отрицательных последствий, а также факторов, делающих макроэкономическую политику менее эффективной. 

В частности эффективность бюджетной политики ограничивают:

- эффект вытеснения (рост государственных расходов сокращает национальные сбережения, за счет которых они покрываются, и тем самым увеличивает процентную ставку, а значит уменьшает объем частных инвестиций);

- эффект чистого экспорта (рост государственных расходов уменьшает величину национальных сбережений, повышает внутренюю процентную ставку и ведет к дополнительному притоку иностранного капитала; в результате растет курс отечественной валюты, что сокращает величину чистого экспорта).

Эффективность денежно-кредитной политики ограничивают:

- возможная неэластичность инвестиций относительно процентной ставки (например, во время кризиса предприниматели не вкладывают деньги в экономику даже при очень дешевом кредите): изменение денежной массы не приведет в этом случае к значительному изменению объема инвестиций;

- неустойчивость скорости обращения денег; при денежной эмиссии скорость обращения денег меняется, как правило, в противоположном направлении, что равносильно ограничению денежной массы: снижающаяся процентная ставка расширяет спрос на наличные деньги, т.е. увеличивает долю "мертвых" денег и сокращает скорость их обращения;

- возможная необходимость регулировать валютный курс; необходимость фиксировать валютный курс или сглаживать его краткосрочные колебания уменьшает возможности денежной политики: проводя, например, стимулирующую политику (т.е. "раздавая" деньги "одной рукой"), Центральный банк вынужден будет в то же время ограничить денежную эмиссию (забирать деньги "второй рукой") для того, чтобы удержать валютный курс на прежнем месте.

Монетаризм: денежная политика и экономические циклы

Изменение количества денег в обращении есть решающая, по мнению монетаристов, причина изменений совокупного спроса, а значит и циклических колебаний экономики. При увеличении денежной массы доля денег в структуре активов людей возрастает. Поэтому индивиды стремятся сократить эту долю, т.е. расширяют денежные расходы. Это вызывает рост цен и экономической активности (при наличии незанятых ресурсов) или просто рост цен (в ситуации высокого уровня занятости). 

В совместной работе с Анной Шварц "Монетарная история Соединенных Штатов, 1867-1960 гг." (1963) Милтон Фридмен на большом фактическом материале показал зависимость между приростом денежной массы и фазами экономического цикла. Фридмен и Шварц обнаружили закономерность: темпы роста денежной массы изменяются по циклической схеме, упреждая общие тенденции делового цикла. Максимальные темпы прироста денежной массы наблюдаются до достижения пика экономического цикла, а минимальные - до достижения точки падения.

Как это явление объясняют авторы? Предположим, что “естественные” темпы экономического роста равны 3% в год. Если прирост денежной массы ограничится также 3% в год, то мы будем иметь равномерное экономическое развитие без инфляции. Теперь предположим, что денежная эмиссия составила 10% в год. Через несколько месяцев будет наблюдаться инфляция (10%). Еще через несколько месяцев производители, подталкиваемые ростом цен, увеличивают величину реального ВНП (скажем, на 5% в год). Однако рост цен на товары вскоре приведет к соответствующему росту цен на ресурсы. В результате темпы экономического роста замедлятся (например, до 1% в год). В конечном счете темпы экономического развития в среднем не превысят искомые 3%. Зато мы получим годовой прирост цен в 7% (разница между приростами номинального и реального ВНП). Если же темпы денежной эмиссии будут меньше темпов роста реального ВНП, то в краткосрочном периоде произойдет спад производства, но в длительной перспективе экономический рост вернется к своему “естественному” состоянию. 

По мнению Фридмена и Шварц, "ужасы" Великой депрессии были связаны прежде всего с неспособностью Федеральной резервной системы предотвратить уменьшение количества денег в экономике (возникшее из-за краха фондового рынка и массового разорения банков). Нехватка же денежной массы вызвала отрицательный шок спроса и объем реального производства стал сокращаться. Кстати, критика монетаристов не пропала даром. 19 октября 1987 г. наблюдался всемирный крах фондового рынка. Однако решительные действия ФРС и других центральных банков на этот раз не заставили себя долго ждать. Была осуществлена стимулирующая денежная политика. Процентные ставки резко снизились, что остановило банковскую панику.

Теория трансакционных издержек и микроэкономическая политика

Теория трансакционных издержек Р. Коуза не только определяет новую роль государства в экономике, но и ставит под сомнения целесообразность многих мер микроэкономической политики, с которыми в принципе соглашались даже большинство представителей неоклассической школы экономической науки. 

Коуз критикует господствующую теорию благосостояния, основы которой были заложены А. Пигу. Согласно этой теории отрицательные побочные эффекты от хозяйственной деятельности должны быть включены в виде налогов или компенсаций пострадавшей стороне в издержки стороны, допустившей данные побочные явления. Это позволит оптимизировать общий уровень благосостояния, так как при таком подходе учитываются не только непосредственные, прямые, но и социальные, косвенные издержки производства. 
Существование внешних эффектов не является основанием для вмешательства государства, считает Коуз. Соглашаясь с тем, что правительство должно исходить из необходимости максимизации общего благосостояния, он утверждает, что в большинстве случаев о которых говорят "пигуанцы" лучшее решение проблем обеспечивает действие рыночного механизма.

Традиционно считается, что если А наносит ущерб В, то необходимо ограничить действия А. Однако не замечается, что, устраняя ущерб для В, мы одновременно наносим ущерб А. Скот осуществляет потраву посевов на соседней ферме. “... Бесспорно, что ущерба посевам не было бы, не будь здесь скота,- пишет Коуз.- Равно справедливо и то, что ущерба посевам не возникло бы, не будь там посевов. ... Если обсуждать проблему в терминах причинности, то обе стороны виновны в возникновении ущерба. Если мы стремимся к оптимальному распределению ресурсов, тогда желательно, чтобы обе стороны учитывали ущерб (нарушение покоя), принимая решение о дальнейших действиях”.

С точки зрения экономиста проблема отрицательных побочных эффектов - это проблема выбора между созданием различных благ. В примере с потравой посевов нам приходится выбирать между производством мяса и зерна. Ограничение деятельности владельца скота уменьшит объем производства мяса. И наоборот, неограниченность его действий приведет к сокращению производства зерна. Необходимо учесть плюсы и минусы и того и другого вариантов и выбрать тот, который даст наибольший прирост общего продукта. Но в рыночной экономике данные «расчеты» должен осуществлять рынок а не государство! 

Человек, покупая землю для строительства завода получает наряду с правом пользования землей и право источать шум и дым. Это право непосредственно связано с возможностью получать доход. Право на дым, шум и запахи является фактором производства. Но если права на совершение определенных действий могут быть куплены, их в конце концов приобретают те, кто может больше заплатить. Платить же люди будут лишь в том случае, если купленное право позволяет покрыть издержки и получать выгоду. В результате права собственности попадают к тем людям, которые способны ими наиболее эффективно распорядиться.

Устранение отрицательных побочных эффектов от хозяйственной деятельности (например, наличие дыма) связано с определенными издержками. Оно целесообразно лишь в том случае, когда выгода, людей от устранения побочных эффектов превзойдет потери предприятия. Существует очень простой естественный механизм определения рациональности устранения отрицательных побочных эффектов: готова ли страдающая сторона покрыть потери предприятия, связанные с устранением данного явления? Если - да, то выгода больше потерь. Если нет, то потери людей меньше потерь предприятия, которые оно понесет в случае устранения отрицательного эффекта. Таким образом, рыночный механизм позволяет людям договориться и оптимизировать общий уровень благосостояния. Право на дым может быть выкуплено, но за это надо платить в соответствии с законами рынка.

Поэтому задача правительства - не наказывать тех, чья деятельность связана с наличием отрицательных побочных явлений, а четко определить права собственников, дабы дать возможность последним осуществлять свободную куплю-продажу этих прав. Причем, в соответствии с т.н. теоремой Коуза, конечное распределение ресурсов между производителями не зависит от того, кому первоначально достались права собственности (при отсутствии трансакционных издержек). Если права собственности четко определены и трансакционные издержки невелики, то отрицательные внешние эффекты легко устраняются путем переговоров участников конфликта. Функция государства заключается только в установлении прав. В конце концов принцип рациональности и работа рыночного механизма приведут к тому, что ресурсы получит тот, кто способен извлечь из них наибольшую выгоду. Это доказывается с помощью математических моделей.

Четкое определение прав собственности позволяет наилучшим образом решить проблему оптимизации благосостояния, причем без прямого вмешательства государства. Если скот осуществляет потраву пшеницы на участке соседа и права собственности на участок четко определены, то владелец скота должен заплатить штраф. Соответственно, он сам, исходя из экономического расчета, будет решать, что ему более выгодно: а) платить периодически штраф, б) заплатить определенную сумму денег соседу за его отказ от использования участка, по которому ходит стадо, или самому арендовать этот участок, в) построить ограду, г) сократить поголовье или отказаться от выращивания скота.

Однако данный механизм теряет свою действенность, если учесть при анализе наличие значительных трансакционных издержек. Именно они очень часто не позволяют заинтересованным сторонам добиться выгодного для общества соглашения и теорема Коуза не действует. В этом случае возможно вмешательство правительства. Однако последнему необходимо учитывать величину собственных административных издержек, которые придется нести для воздействия на ситуацию: содержание дорогого аппарата управления, потери от возможных ошибок, использование государственных учреждений для реализации частных интересов.

Таким образом, правительство должно вмешаться лишь в том случае, если выполняются три обязательных условия: а) перераспределение ресурсов действительно повышает общее благосостояние, б) заинтересованные стороны не идут на перераспределение ресурсов из-за высоких трансакционных издержек, в) выгоды от вмешательства правительства перекрывают потери, в том числе и те, которые связаны с деятельностью самого правительства. Если не выполняется хотя бы одно из трех условий, то правительство вмешиваться не должно.

� Более подробно см.: де Сото


� Более подробно с моделями неоклассиков можно познакомиться в любом современном учебнике по экономике. Эти модели лежат в основе микроэкономической теории.


� Более подробно о теории и методологии Кейнса см. …..


� Более подробно о теории неоинституционализма см. ….
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