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ВСЕМИРНЫЙ БАНК 
ДОКЛАД О ВСЕМИРНОМ РАЗВИТИИ 2004 г. 

Заставим общественное обслуживание работать на бедных 
Краткий обзор 

 
Общественное обслуживание не удовлетворяет потребности бедных – ни с точки зрения 
доступности, ни количественно, ни качественно. Однако правительства и граждане 
могут сделать так, чтобы оно работало, поставив бедных людей в центр процесса   
оказания услуг. Каким образом? Путем придания им возможностей следить за 
поставщиками услуг и дисциплинировать их. Посредством усиления их голоса в ходе 
принятия решений. А также через укрепление стимулов поставщикам услуг в случае 
предоставления этих услуг бедным.  
 
Свобода от болезни и свобода от безграмотности – два наиболее важных способа для 
бедных избежать нищеты – остаются для многих чем-то ускользающим. Чтобы 
ускорить прогресс в области человеческого развития, конечно, необходим экономический 
рост. Но его недостаточно. Нам необходимы более значительные финансовые ресурсы в 
сочетании с такими реформами общественного обслуживания, как реформы 
здравоохранения, образования, водоснабжения и водоотведения, энергетики и 
транспорта, которые способствовали бы положительным результатам в сфере 
здравоохранения и образования. 
 
Для того, чтобы заставить общественное обслуживание работать для бедных, власти и 
граждане используют разнообразные методы – государственное обеспечение, сдачу 
служб в аренду частному сектору и неправительственным организациям (НПО), 
децентрализацию до местного уровня, участие населения, а также прямые переводы 
средств домовладельцам. Есть яркие удачи, а также впечатляющие провалы. Как те, 
так и другие указывают на необходимость усиления подотчетности в трех ключевых 
моментах взаимоотношений в цепочке предоставления услуг: между бедными и 
провайдерами услуг, между бедными и теми, кто разрабатывает политику, и между 
разработчиками политики и провайдерами. Донорам следует укреплять подотчетность 
в этих областях, а не подрывать ее.  
 
Расширение участия бедных клиентов в осуществлении выбора и вовлечение их в процесс 
оказания услуг поможет им следить за поставщиками услуг и дисциплинировать их. 
Усиление голоса  бедных посредством  использования избирательных урн и более 
широкого доступа к информации, могут увеличить свое влияние на творцов политики и 
уменьшить отвлечение общественного обслуживания на тех, кто не являются бедными, 
с целью получения политического покровительства. Посредством эффективного 
предоставления услуг и применения санкций за неэффективное обслуживание те, кто 
определяет политический курс, могут заставить поставщиков услуг лучше служить 
бедным. 
 
Не ко всем случаям применим одинаковый подход, но некоторые способы оказания услуг 
имеют бóльшие шансы на успех в определенной обстановке.  
 



 2

• Виды обслуживания, легко подвергаемые мониторингу, например, иммунизация и 
набор учеников в школы, могут сдаваться  в подряд,  либо обеспечиваться 
властями. 

 
• Виды обслуживания, где трудно осуществлять мониторинг, такие, как лечение и 

уход, а также обучение школьников, в меньшей степени подлежат сдаче их в 
подряд, но и с меньшим успехом пользуются государственным обеспечением. За 
некоторыми из таких видов обслуживания, например, обучением студентов и 
водоснабжением, могут следить сами клиенты, и в этом случае   договоренности, 
которые расширяют вовлечение клиентов, особенно бедных, могут улучшить 
результаты обслуживания.  

 
• В тех случаях, когда клиенты существенно отличаются друг от друга – учащиеся-

выходцы из различных этнических групп, женщины, которые предпочитают 
посещать докторов-женщин – расширение  выбора клиента и большее 
использование знаний о  местных особенностях (например, через 
децентрализацию) может иметь высокую отдачу. 

 
• Когда общественное обслуживание используется для покупки голосов на выборах, 

а не для борьбы с нищетой, увеличение влияния бедных клиентов посредством 
информационных кампаний и совместной платы может улучшить их доступ к 
базовым видам обслуживания.  

 
Когда страны не способны организовать предоставление услуг так, чтобы оно 
соответствовало обстоятельствам, страдают бедные. Эти соображения звучат по-
разному в разных отраслях обслуживания. 
 

• Образование.  Строительство большего количества государственных 
начальных школ в условиях, когда средства легко направляются в другое русло, 
общественность не организована, а у граждан мало возможностей выбора, 
приводит к тому, что учителя не выходят на работу, а школьные классы 
приходят в запустение без ремонта. Если бы деньги направлялись бедным семьям 
для того, чтобы они могли посылать детей в школу, это дало бы им возможность 
требовать, чтобы образование было более высокого качества. В отношении 
многих аспектов базового образования клиент располагает наилучшей 
возможностью для оценки обслуживания, поэтому самая большая отдача здесь 
будет от расширения участия бедных в этой системе – например, через большее  
привлечение общественности или семей к управлению школами. 

 
• Здоровье. Власти вмешиваются в дела здравоохранения для того, чтобы 

контролировать инфекционные заболевания, защищать бедных от вынужденных 
разорительных расходов на охрану здоровья и распространять информацию по 
вопросам практики о национальном здравоохранении и питании. Каждое из этих 
направлений деятельности отлично от других, в то же время, они зачастую 
обеспечиваются одним и тем же образом,  например, в рамках централизованной 
государственной общественной системы здравоохранения. Их следует 
дифференцировать. 

 
- Информация о мытье рук, грудном вскармливании, питании и тому 

подобном, может предоставляться (и даже финансироваться) НПО и 
другими группами, и этот вид предоставления услуг работает наилучшим 
образом при поддержке общественности.  
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- Такое общенациональное обслуживание, как иммунизация, может быть 
сдано в аренду, но его следует финансировать из государственных средств.  

- Больничный уход вряд ли станет эффективным без влияния клиента, но из-
за пропасти между знаниями врача и клиента это та область 
обслуживания, которую клиент в наименьшей степени может 
отслеживать. Тем не менее, усиление влияния клиента через повышающие 
спрос субсидии и совместные платежи может значительно помочь 
улучшению этих видов обслуживания для бедных.  

 
● Водоснабжение, энергетика и санитария. Бесплатные или субсидируемые водо- 
и электроснабжение слишком часто становятся валютой политического 
покровительства и не способны доходить до бедных. Однако отделение политика 
от поставщика услуг и придание первому стимулов для контроля за поставщиком 
может улучшить результаты обслуживания. Передача ответственности на 
уровень местных властей и частному сектору, а также расширение участия 
населения в финансировании – элементы достижения этого отделения. 
Канализация – другое дело, так как здесь индивидуальное предпринимательство 
буквально и в переносном смысле приводит к тому, что заливает соседей, поэтому 
даже при условии, что этот вид обслуживания требует частичного 
финансирования правительством, предоставляться оно должно на местном  
уровне, где  имеется интерес к улучшению санитарного состояния для всего 
местного населения.  

 
 Инновационные подходы к порядку предоставления услуг будут недостаточными. 
Обществам следует учиться на инновациях посредством систематической оценки и 
распространения информации о том, чтó  работает, а что – нет. Только тогда их 
можно будет распространить для улучшения жизни бедных во всем мире. Это 
внушительный  вызов, так как заставить общественное обслуживание работать для 
бедных подразумевает изменение учреждений общественного сектора – тех, что 
управляют бюджетом, взаимоотношениями между центральными и местными 
властями, государственной службой и других. Он также предусматривает изменение 
способа, которым переводится большая часть зарубежной помощи. По мере того, как 
правительства, граждане и доноры будут создавать стимулы для таких перемен, им 
следует  подходить к проблемам с позиций выбора. Им также следует реалистично 
оценивать трудности осуществления перемен. И им нужно набраться терпения.  
 

Проблема  
 

1. Нищета имеет много измерений. В дополнение к низким доходам (жизнь на менее 
чем 1 доллар в день) неграмотность, плохое состояние здоровья, гендерное 
неравенство и деградация окружающей человека среды –  это аспекты, связанные с 
пребыванием в нищете. Нигде это не отражено лучше, чем в Целях Развития на 
Тысячелетие - беспрецедентном соглашении международного сообщества  по 
вопросам  сокращения бедности (рамка 1). То, что пять из восьми целей относятся 
к здравоохранению и образованию, - сигнализирует о том, насколько важно 
человеческое развитие для человеческого благосостояния 1.  

 
 
1. Имеющая много измерений природа бедности отражена также в двояко заостренной стратегии развития, 
разработанной Всемирным Банком: улучшение инвестиционного климата и инвестирование в людей 
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Рамка 1  Восемь целей развития на тысячелетие  
Каждой цели необходимо достичь к 2015 г. по сравнению с 1990 г.:   
1. Искоренить крайнюю нищету и голод  
•Вдвое уменьшить долю людей, живущих меньше, чем на 1 доллар в день.  
•Вдвое уменьшить число людей, страдающих от голода.  
2. Достичь всеобщего начального образования  
•Обеспечить окончание начальной школы на равных как мальчиками, так и девочками.  
3. Способствовать гендерному равенству и расширению полномочий женщин в принятии решений.  
•Искоренить гендерный диспаритет на всех уровнях обучения и образования.  
4. Снизить детскую смертность  
•Снизить на две трети смертность детей в возрасте до пяти лет. 
5. Улучшить материнское здоровье  
•Снизить на три четверти материнскую смертность.  
6. Бороться с ВИЧ/СПИД, малярией и другими заболеваниями 
•Обратить вспять распространение ВИЧ/СПИД  
7. Обеспечить устойчивость окружающей человека среды 
•Интегрировать устойчивое развитие в политику стран и предотвратить потерю ресурсов окружающей 
среды. 
•Вдвое снизить долю людей, не имеющих доступа к питьевой воде. 
•Значительно улучшить жизнь по крайней мере 100 миллионов обитателей трущоб. 
8. Создать глобальное партнерство в целях развития 
•Увеличить официальную помощи на нужды развития  
•Расширить доступ на рынки  
 
2. Однако продвижение по пути человеческого развития отстает от всего этого по причине 
нищенских доходов (диаграмма 1). Мир в целом движется в сторону сокращения вдвое 
доли живущих менее, чем на 1 доллар в день, главным образом благодаря быстрому 
экономическому росту Индии и Китая, где проживают многие бедные люди мира 2. Но 
мир находится в стороне от этого пути в смысле достижения целей, связанных с 
начальным образованием, гендерным равенством и детской смертностью. 
  

3. Для достижения всех этих целей важен экономический рост. Но его будет 
недостаточно. Проектируемый рост ВВП на душу населения сам по себе позволит пяти из 
шести развивающихся регионов мира достичь цели сокращения доли людей, имеющих 
нищенские доходы  (таблица 1). Однако этот рост позволит только двум из этих регионов 
достичь цели всеобщего начального образования, и ни один из них не сможет выполнить 
задачу снижения детской смертности. Если прогнозируемый для Африки рост будет вдвое 
бóльшим, этот регион достигнет цели снижения доли людей, имеющих нищенские 
доходы, но все равно не сможет добиться выполнения задач по здравоохранению и 
образованию. В Уганде, несмотря на средний ежегодный показатель роста на душу 
населения в 3.9 % за последнее десятилетие, сложилось застойное положение с детской 
смертностью, причем это лишь частично обусловлено эпидемией СПИД 3 .  

 

 

 

2 Если взять весь мир в целом, то останется скрытым факт, что в регионах Африки к югу от Сахары не удается достичь 
цели снижения доли людей, имеющих нищенские доходы.  
 
3. Уокер, Шварландер и Брайс  (2002). 
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Таблица 1 Экономического роста не достаточно  
 

 Ежегодный 
средний 
рост ВВП 
на душу 
населения 
2000-2015* 

Один 
доллар в 
день 

Один 
доллар в 
день 

Количество 
окончивших 
начальную 
школу 

 

Количество 
окончивших 
начальную 
школу 

 

Смертность 
детей в 

возрасте до 
5 лет 

 

Смертность 
детей в 

возрасте до 
5 лет 

 
 

 Процент в 
год 

Процент Процент Процент Процент На 1000 
рождений 

 

На 1000 
рождений 

 
  Цель 

 
Только 
рост к 
2015 г. 

Цель 
 

Только рост 
к 2015 г. 

Цель 
 

Только рост 
к 2015 г. 

Восточная 
Азия 

 

5.4 14 4 100 100 19 26 
 

Европа и 
Средняя 
Азия 

3.6 1 1 100 100 15 26 

Латинская 
Америка и 
Карибский 
регион 

1.8 8 8 100 95 17 30 
 

Ближний 
Восток и 
Северная 
Африка 

1.4 1 1 100 96 25 41 
 

Южная 
Азия 

3.8 22 15 100 99 43 69 
 

Африка 
 

1.2 24 35 100 56 59 151 

 
Примечание: Принятая эластичность между ростом и бедностью составляет –1.5; количество окончивших 
начальную школу - 0.62; смертность детей в возрасте до 5 лет  –0.48. 
Источник : Проектирование Всемирным Банком роста ВВП (2003a), Деварайян (2002). 
 
3. Так как один лишь экономический рост будет недостаточен для достижения Целей 
Развития на Тысячелетие, международное сообщество на ряде недавних встреч в 
Монтеррее, Дохе и Йоганнесбурге взяло на себя обязательства осуществлять перевод 
бόльших объемов ресурсов из развитых стран и совершенствование политики и 
учреждений в развивающихся странах. Трудно точно подсчитать уровень переводов 
средств. Но по различным оценкам их цифры приближаются к 40-60 миллиардам 
долларов в год в виде дополнительной зарубежной помощи – при условии, что получение 
этих средств сопровождается такими политикой и  институциональными реформами, 
которые расширяют продуктивность внутренних и внешних ресурсов4.  Концентрируясь 
на целях человеческого развития, Доклад рассматривает такие реформы и пути их 
проведения.  
 
4. Результаты деятельности здравоохранения и образования относятся к сфере 
ответственности государства (рамка 2), однако правительства не выполняют своих 
обязательств по обеспечению всех адекватными услугами в сфере здравоохранения и 
образования. Они не выполняют своих обязательств, так как обслуживание, которое 
должно способствовать здравоохранению и образованию – услуги   водоснабжения, 
канализации, энергоснабжения, транспорта, здравоохранения и образования –  
 
4 Деварайян, Миллер и Суонсон (2002)  
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не оправдывает ожиданий бедных людей. Иногда это обслуживание подводит всех, кроме 
богатых, которые могут выбрать отличную от общественной систему  обслуживания. Но в 
других случаях они явно подводят бедных.  
 
Рамка 2  Обслуживание – государственная ответственность  
Финансируя, снабжая или регулируя обслуживание, вносящее вклад в дело здравоохранения и 
образования, правительства всего мира демонстрируют ответственность  за здоровье и 
просвещение своих народов. Почему? Во-первых, потому что это обслуживание дает массу 
примеров рыночных неудач – на внешний взгляд: например, когда болеющий инфекционным 
заболеванием ребенок заражает им своих товарищей по играм, или когда фермер получает выгоду 
от умения соседа читать. Поэтому частный сектор, предоставленный самому себе, не достигнет 
того уровня здравоохранения и образования, которого желает общество. Во-вторых, базовое 
здравоохранение и базовое образование считаются основополагающими правами человека. 
Всеобщая Декларация о Правах Человека заявляет о праве индивидуума на « уровень жизни, 
достаточный для поддержания здоровья и благополучия его самого и его семьи, в том числе,…на 
медицинское обслуживание… [ и право на образование, которое] …предоставляется бесплатно, по 
крайней мере, на начальной и фундаментальной стадиях». Независимо от того, насколько 
ошеломляющей может являться проблема предоставления таких услуг. Следовательно, 
общественный сектор не может уйти из здравоохранения и образования. Требующая решения 
проблема состоит в том, чтобы понять, как правительство в сотрудничестве с частным сектором, 
населением и внешними партнерами могло бы  нести эту основополагающую ответственность.  
 
5. В Армении и Камбодже уровень детской смертности среди одной пятой наиболее 
бедной части населения в два-три раза выше, чем среди одной пятой наиболее богатой 
части населения (диаграмма 2). Лишь примерно 60 % подростков в одной пятой наиболее 
бедной части населения Египта и Перу оканчивают начальную школу, тогда как в одной 
пятой наиболее богатой части населения  ее оканчивают все (диаграмма 3).  
 
Источник: Анализ данных обзоров демографии и здравоохранения. Примечание: Окончание начальной 
школы в Египте и Индии соответствует 5 классу; в Нигере и Перу – 6 классу. 
 
 
Каким образом общественное обслуживание не оправдывает ожиданий бедных? 
Четырьмя основными путями. 
 
6. Во-первых, в то время как правительства выделяют примерно треть своих бюджетов на 
здравоохранение и образование, они не всегда расходуют эти средства на бедных или те 
виды обслуживания, в которых нуждаются бедные для улучшения здоровья и 
образования. Государственными расходами на здравоохранение и образование обычно  
пользуются небедные (диаграмма 4). В Непале 46 % расходов на образование выпадает на 
долю одной пятой наиболее богатой части населения, и только 11 % - на долю беднейших. 
В Индии одна пятая наиболее богатая часть населения получает в три раза больше средств 
на медицинское обслуживание, чем дает беднейшим их субсидия на нужды лечения и 
ухода за больными 5 .  

 
 

7. Здравоохранение и образование – не единственные виды общественного обслуживания, 
которые способствуют достижению целей человеческого развития. Обслуживание 
инфраструктуры – особенно обеспечение безопасных воды и канализации, а также 
электроснабжение и содержание дорог – чрезвычайно важно для здоровья и образования 
бедных. В то же время бедные испытывают трудности в получении и этих услуг тоже 
(диаграмма 5). В Марокко, где более 60 % всего населения имеют доступ к безопасной 
воде, она доступна только для 11 % наибеднейших.  
 
5 Питерс и другие (2002), с.218  
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8. Во-вторых, даже когда государственные расходы могут быть перераспределены в 
пользу бедных – например, посредством их направления в начальные школы и клиники 
первичной помощи— деньги не всегда доходят до поставщиков первоочередных услуг. В 
начале 1990-х гг. в Уганде доля действительно доходивших до начальных школ средств, 
затрачивавшихся на образование, без учета затрат на заработную плату, составляла 13 % . 
Это был средний показатель: школы поменьше, победнее, получали гораздо меньше 
среднего 6 . 

 
9. В-третьих, даже если увеличить эту долю, как сделали угандийцы, учителям 
необходимо находиться на работе и эффективно ее выполнять, так же, как врачам и 
медицинским сестрам необходимо обеспечивать уход, в котором нуждаются пациенты. 
Однако они втянуты в систему, в которой слабы стимулы к эффективному оказанию 
услуг, процветает коррупция, а политическое покровительство – образ жизни. 
Высококвалифицированные врачи редко хотят работать в отдаленных сельских районах. 
Так как те, кто там работает, редко контролируются, взыскания за отсутствие на работе 
носят легкий характер. Обследование в Бангладеш учреждений, оказывающих первичную 
медицинскую помощь, показало, что доля отсутствующих на работе врачей составила 74 
процента 7 . И даже если они находятся на работе, некоторые провайдеры услуг относятся 
к бедным плохо. Как сказал один из пациентов в Западной Африке, «Они относятся к нам 
как к животным» 8 . 
 

10. Никоим образом не значит, что все поставщики первоочередных услуг ведут себя так. 
Многие, а часто большинство, руководствуются истинным мотивом оказывать услугу. 
Будь то из профессиональной гордости или подлинной приверженности стремлению 
помогать бедным (или из того и другого) многие учителя и работники здравоохранения 
осуществляют своевременное, эффективное и любезное обслуживание – зачастую в 
трудных условиях и при наличии малых ресурсов. Задача состоит в том, чтобы укреплять 
этот опыт, воспроизводить профессиональную этику, подлинную мотивацию и другие 
стимулы этих поставщиков услуг в среде остальной рабочей силы сферы обслуживания.  
 
11. Четвертый способ сделать обслуживание недостаточным для бедных состоит в 
нехватке спроса. Бедные часто не отправляют своих детей в школу и не водят их в 
лечебные учреждения. В Боливии 60 % детей, умерших, не достигнув пятилетнего 
возраста, ни разу не посещали официального поставщика медицинских услуг в ходе 
болезни, приведшей их к смерти. Иногда причина - в плохом качестве обслуживания – 
недостатке материалов, отсутствии работников, оскорбительном обращении. В других 
случаях причина - в бедности этих людей. Даже если услуги оказываются бесплатно, 
многие бедные сельские семьи не могут позволить себе потратить время на поездку, при 
условии, что, например, до ближайшей начальной школы в Мали - 7.9 километров, или 
22.9 километров до ближайшего медицинского учреждения в Камеруне.  
 
12. Слабый спрос может также быть вызван культурными факторами. Некоторые 
родители отказываются посылать в школу дочерей. Известно, что мужья не позволяли 
женам посещать клиники, даже для родов. Препятствующим фактором часто служит и 
социальная дистанция между бедными и поставщиками услуг (70 % медицинских сестер и 
акушерок, работающих в сельских районах Нигера, выросли в городе).  
 
6 Рейникка и Свенссон (2001).  
7 Чоудхури и Хаммер, Пояснительная записка к Докладу Всемирного Банка на 2004 г. о всемирном 
развитии.   
8 Жаффре, Оливье и де Сардан (2002). 
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Альтернативные договоренности об оказании услуг  
 
13. Итоги работы здравоохранения и образования  являются сегодня областью 
ответственности государства, но так было не всегда. В равной степени не всегда 
правительства выполняли эту обязанность только посредством централизованного 
государственного снабжения служб, способствующих этим итогам.  На протяжении всей 
истории и во всем мире общества пробовали различные порядки оказания услуг со 
смешанными результатами. 
 
• Некоторые государства раздают услуги в подряд – частному сектору, НПО, или даже 
другим государственным учреждениям. В период, последовавший за гражданской войной, 
Камбоджа ввела две формы подряда на оказание услуг первичной медицинской помощи 
(передача во «внешний» подряд целых отраслей и привлечение для «внутреннего» 
подряда некоторых видов обслуживания).  При распределении в соответствии со 
случайной выборкой (чтобы избежать систематической предвзятости) этих 
договоренностей на 12 районов обнаружилось, что показатели здоровья, а также 
обращение бедных за услугами, выросли в большинстве районов, где практиковался 
«внешний» подряд 9 . Может ли это быть распространено за пределы этих 12 районов в 
Камбодже, остается открытым вопросом.  
 
• Правительства также организуют партнерства с частным сектором – в водоснабжении, 
на транспорте, в электроснабжении – с некоторыми как очень хорошими, так и очень 
плохими результатами. Приватизация водоснабжения в Картахене в Колумбии улучшила 
обслуживание и расширила доступность его для бедных. Такая же продажа в Тукумане в  
Аргентине привела к уличным беспорядкам и к отмене концессии. В целом же, однако, 
приватизация водоснабжения в Аргентине, расширив доступ к чистой воде и канализации 
для бедных слоев населения, похоже, оказала благоприятное воздействие на здоровье. По 
оценке, приведенной в одном из исследований, она предотвратила ежегодную гибель 
примерно 375 маленьких детей 10 .  

 
• Некоторые общества перевели ответственность (за финансирование, обеспечение, 
регулирование) на более низкие уровни государственной власти. И снова результаты были 
разными – от более слабых  возможностей и большего политического покровительства на 
местном уровне, до сокращения масштабов перераспределения, что иногда перевешивало 
выигрыш от большей активности на местном уровне. Децентрализация социальной 
помощи в Румынии ослабила способность и побудительные мотивы для перевода бедным 
наличных средств местными советами 11. Эта программа в настоящее время снова 
переходит к централизации. Однако предоставление инфраструктурных услуг на уровне 
местных властей в Южной Африке улучшило положение с их оказанием 12 . 
 

• Ответственность иногда передается населению - или самим клиентам. Программа 
ЭДУКО в Эль-Сальвадоре дает право ассоциациям родителей нанимать и увольнять 
учителей. Это, плюс ежемесячные визиты в школы родительских ассоциаций, снизило 
степень непосещаемости школ как учителями, так и учащимися, улучшив успеваемость. 
 
 
9 Бхушан, Келлер и Шварц (2002). 
10 Гальяни, Гертлер и Шаргродски  (2002).  
11 Всемирный Банк (2002b).  
12 Ахмад (1999).  
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• Есть еще программы, которые передают ресурсы и ответственность семье. Мексиканская 
программа ПРОГРЕСА дает наличные семьям, если их дети приняты в школу и регулярно 
посещают поликлинику. Многочисленные оценки хода программы последовательно 
показывают, что она увеличила число учащихся школ (на 9 % для девочек и на 6 % для 
мальчиков на уровне средней школы), улучшила здоровье детей (на 13 % снизилась 
заболеваемость среди маленьких детей) 13 . 
 
Со всеми этими новыми подходами, конечно, связана проблема понимания того, чтó здесь 
работает – где, как и почему – чтобы при наличии ресурсов шире распространить этот 
опыт, если возможно.  
 
Рамки взаимоотношений между клиентами, поставщиками услуг и ответственными 
за выработку политического курса  
 
14. Для того, чтобы помочь понять разнообразие опыта организации традиционного и 
альтернативного обслуживания, мы раскроем последовательность предоставления услуг, 
выделив три группы факторов, и исследуем взаимоотношения между ними (рисунок 6). 
Бедные люди – в качестве пациентов медицинских учреждений, учащихся школ, 
пассажиров на транспорте, потребителей воды – клиенты обслуживания. Они имеют 
взаимоотношения с непосредственными поставщиками услуг, учителями, врачами, 
водителями автобусов, компаниями водоснабжения. Бедные вступают в схожие 
взаимоотношения при покупке чего-нибудь на рынке, например, сэндвича (самосы, 
салтеньи, шу-май). При рыночно-конкурентной сделке они получают «обслуживание», 
потому что могут заставить поставщика за него отвечать. То есть, потребитель платит 
поставщику напрямую; он может проследить, получил ли он сэндвич; и если он не 
удовлетворен, у него есть возможность влиять на поставщика тем, что он не обратится к 
нему вновь, или, в случае обмана, прибегнет к правовым или социальным санкциям. 
 
Рисунок 6 Укрепление отношений подотчетности между политиками, поставщиками услуг и бедными  
 

Политики 
 
 
 
 
 
 
                        Бедные                                                                           Поставщики услуг 
  
15. Для видов обслуживания, рассматриваемых здесь, таких, как здравоохранение, 
образование, водоснабжение и канализация, не имеется прямой подотчетности 
поставщика услуг перед потребителем. А почему бы и нет? По многим важным причинам 
(см. рамку 2) общество решило, что обслуживание будет осуществляться не путем 
рыночной сделки, а на основе того, что государство возьмет на себя за это 
ответственность. То есть, подотчетность будет проходить «длинный путь» - через влияние 
клиентов и граждан на тех, кто отвечает за разработку политики, и последних - на 
поставщиков услуг. Когда взаимоотношения на этом долгом пути разлаживаются, мы 
видим сбои в обслуживании (отсутствующие учителя и врачи, неисправный водопровод) 
и, в конечном счетe, плохие результаты человеческого развития.  
 
 
13 Берман и Ходдинотт (2001), Гертлер и Бойс (2002). 
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16. Рассмотрим  первое из двух соотношений на длинном пути – связь между бедными и  
разработчиками политики (см. рисунок 6). Бедные люди – граждане. В принципе, они 
вносят вклад в определение коллективных целей общества и пытаются контролировать 
действия властей для достижения этих целей. На практике это не всегда срабатывает. 
Либо бедных исключают из формулирования коллективных целей, либо население не в 
состоянии влиять на действия властей по причине слабостей электоральной системы. 
Бесплатное   обслуживание и не требующие появления на работе посты могут 
предоставляться в порядке политического патронажа, а бедные редко при этом 
выигрывают.  
 
17. Даже если бедные смогут  достучаться до ответственного политика, обслуживание не 
улучшится, пока политик не добьется, чтобы поставщики услуг обслуживали бедных. 
Творец политики может быть не в состоянии точно определить характер услуги, которую 
необходимо оказывать. Ни один политик не может определять, чему следует происходить 
в школьном классе или кабинете врача. Когда политики могут определять суть 
обслуживания, они могут не быть в состоянии контролировать эту деятельность, не говоря 
о том, чтобы налагать взыскания за недостаточно хорошее исполнение. Прогулы работы 
учителями частично отражают эту ситуацию.  
 
18. При имеющихся слабостях на длинном пути достижения подотчетности итоги работы 
обслуживания  можно улучшить посредством укрепления «короткого» пути через 
усиление возможностей клиента влиять на провайдеров услуг. Школьные ваучерные 
схемы (такие, как ПАСЕС в Колумбии) или стипендии (как в Программе помощи женским 
средним школам в Бангладeш, согласно которой школы получают грант, основанный на 
количестве принятых на учебу девочек) дают клиентам возможность оказывать влияниe 
на поставщиков услуг посредством их выбора. Программа ЭДУКО в Эль-Сальвадоре  и 
возобновляющаяся лекарственная схема в Гвинее (совместная плата вдохновилa сельское 
население мобилизоваться против воровства) представляют собой пути улучшения 
оказываемых услуг с помощью клиентов 14 .  

 

19. Теперь взглянем ближе на индивидуальные взаимоотношения в цепочке 
предоставления услуг – почему  они дают сбой и как их можно укрепить.  
 
Граждане и ответственные за разработку политики  
 
20. Бедные граждане имеют ограниченное влияние на разработчиков политики по двум 
причинам. Во-первых, в некоторых странах население в целом  имеет на них мало 
влияния. Во-вторых, даже если имеется  довольно хорошо функционирующая 
избирательная система, бедные могут быть не в состоянии оказывать влияние на тех, кто 
разрабатывает политику по вопросам общественного обслуживания. Они могут не быть 
хорошо информированными о качестве общественных услуг (и политики знают об этом). 
Они могут голосовать в соответствии с этническими или идеологическими 
соображениями, меньше уделяя внимание общественному обслуживанию при оценке 
политиков. Они могут не верить кандидатам, обещающим улучшение общественного 
обслуживания, потому что срок их полномочий слишком короток, чтобы выполнить 
обещанное, и вместо этого голосуют за тех кандидатов, которые могут обеспечить 
наличные деньги и рабочие места.  
 
 
 
14  Обратить внимание на ЭДУКО и Инициативу Бамако. 
 



 11

21. Улучшение положения со способностью граждан привлекать политиков к ответу – 
сложная и глубоко политическая  проблема. Она подразумевает укрепление 
электорального процесса в любой стране. Но даже когда избирательный процесс работает 
довольно хорошо, общественное обслуживание часто становится разменной монетой для 
целей политического патронажа и клиентелизма. Политики раздают не требующие 
появления на работе посты или посты-призраки учителям и врачам; они строят 
бесплатные школы и клиники в тех районах, где живут их сторонники. Бывший мэр 
Бостона Джеймс Кёрли укрепил свою политическую базу посредством концентрации 
общественного обслуживания в ирландско-католических районах, в то время как оно было 
недоступно протестантам («бостонским браминам»), которые в конце концов перебрались 
в пригороды 15 . 
 
22. В 1989 г. Мексика провозгласила ПРОНАСОЛ (или «Солидарность») – программу 
облегчения тягот бедности, в рамках которой ежегодно расходовались 1.2 %  ВВП на 
водо- и электроснабжение, питание и строительство учебных учреждений в местах 
проживания бедных. Оценка шестилетней программы показала, что она сократила 
бедность примерно на 3 %. Если бы ее цели были намечены точнее, она могла бы 
сократить бедность на 64 %. Причина становится очевидной после исследования 
политических пристрастий населения, получавшего средства по программе ПРОНАСОЛ. 
Те муниципальные районы, где доминировала ИРП (Институциональная Революционная 
Партия), находившаяся у власти, получали значительно большие перечисления на душу 
населения, чем те, кто голосовал за другую партию16 (диаграмма 7). 
 

23. Точно так же, как хорошо работающая демократия не гарантирует бедным, что они 
станут получать выгоды от общественного обслуживания, некоторые государства с 
однопартийным устройством имеют хорошие итоги работы в системах здравоохранения и 
образования – даже среди бедных. Куба имеет наилучшие социальные показатели в 
Латинской Америке. В 1970 гг. Китай резко снизил детскую смертность и достиг почти 
всеобщего начального обучения. Конечно, Китай не предотвратил голод 1958-61 гг., 
унесший жизни 23-30 миллионов людей. А кубинцы, у которых с 1950 гг. высокий 
уровень здравоохранения и образования, в остальных отношениях остаются бедными. Но 
урок, похоже, состоит в том, что связь «граждане-разработчики политики» сильна тогда, 
когда граждане могут привлечь политиков к ответу за состояние общественного 
обслуживания, приносящего пользу бедным, или когда политик заботится о здоровье и 
образовании бедных. Мы называем такую политику политикой в интересах бедных. 
 
24. Что можно сделать, когда политика ведется не в интересах бедных? Ожидая 
совершенствования политики, общества могут вводить промежуточные элементы для 
придания государственным институтам большей подотчетности. Один из примеров – 
участие в составлении бюджетов, начатое в Порту-Алегри, Бразилия, в качестве средства 
участия граждан в разработке бюджетов и затем - привлечения муниципальных властей к 
отчету об исполнении бюджета.  
 
25. Возможно, наиболее мощным средством усиления голоса бедных в выработке 
политики является лучшая информированность. Когда правительство Уганды узнало, что 
лишь 13 % текущих расходов на начальное образование доходят до начальных школ, оно 
начало в газетах месячную информационную кампанию о переводе средств. Это 
встряхнуло население, заставив власти увеличить долю, направляемую в начальные 
школы (теперь она составляет 80 %), и обязав школьное руководство вывешивать весь 
школьный бюджет целиком на дверях классов.  
 
15 Глэзер и Щлейфер (2002). 
16 Диас-Кайерос и Магалони (2002). 
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Разработчики политики и поставщики услуг  
 
26. Усиление голоса бедных при формировании политики может заставить разработчиков 
политиков захотеть улучшить обслуживание бедных. Но они по-прежнему могут быть не 
в состоянии этого сделать. Руководствующиеся добрыми намерениями политики часто не 
могут предложить поставщикам услуг стимулов и осуществлять за ними контроль, чтобы 
обеспечить обслуживание ими бедных. Пропускающие занятия учителя, грубое 
обращение с пациентами, отказ в выдаче лекарств – симптомы этой проблемы. Даже 
частный сектор, где стимулы, по-видимому, лучше сориентированы на исполнение 
работы, справляется немногим лучше – по тем же причинам, что частные рынки услуг не 
являются решением этих проблем вообще. Частным поставщикам услуг в Замбии не 
удается дойти до самых бедных. Слабое регулирование ведет к плохому качеству услуг 
здравоохранения в частном секторе в Индии. Приватизация водоснабжения подстрекает к 
беспорядкам на улицах Кочабамбы.  
 
27. Решение проблемы требует мыслительного и иногда физического отделения 
разработчика политики от поставщика услуг, и рассмотрения взаимоотношений между 
ними как соглашения. Поставщик соглашается предоставить услугу в ответ на 
вознаграждение или взыскание в зависимости от того, выполнит ли он работу. 
Соглашение может быть ясным контрактом с частной или некоммерческой организацией 
или соглашением между уровнями власти, как в Йоганнесбурге, в Южной Африке 17 . Или 
оно может быть неявным, как в соглашениях о найме у государственных служащих.  
 
28. Отделить творца политики от поставщика услуг нелегко, так как этому будут 
сопротивляться те, кто получает выгоду от недостаточного отделения. Профсоюзы 
учителей в Уттар-Прадеш  в Индии блокировали попытку поставить прием на работу, 
увольнение и посещаемость учителей под контроль сельских панчайятов. Поэтому 
разделение обычно случается из-за фискального кризиса (Йоганнесбург), крупных 
политических перемен (децентрализация в Латинской Америке) или как результат 
исторического наследия, как, например, в Нидерландах с их опытом государственного 
регулирования (исторически частных) предприятий водоснабжения.  
 
29. Даже при разделении разработчика политики и поставщика услуг их соглашение не 
может быть слишком четким. Трудно точно определить, чем следует заниматься 
школьному учителю на протяжении всех моментов рабочего дня. Слишком большая 
конкретность может привести к отсутствию гибкости. Парижские водители такси, если уж 
приводить пример чрезмерного следования правилам, иногда дотошно следуют 
положениям Code routier, тем самым доводя движение во французской столице до 
мучительных пробок 18 

. 
 

30. Раз контракт не может быть в полной мере прописан, политики обращаются к другим 
средствам с целью добиться от провайдеров услуг в интересах бедных. Одним из путей 
является выбор таких поставщиков, которые действительно стремятся обслуживать 
бедных. Исследование деятельности работающих на  вере провайдеров медицинских 
услуг в Уганде показывает, что они готовы получать на 28 % меньше, чем работники 
государственных и частных коммерческих учреждений, и обеспечивают обслуживание 
качеством значительно выше, чем в общественном секторе 19. Другой путь – повысить 
стимулы к обслуживанию бедных или работать в тех сферах, где недостает обслуживания. 
Однако одно индонезийское исследование показывает, что для того, чтобы врачи селились  
 
17 Внимание Йоганнесбургу . 
18 Скотт (1998).  
19 Рейникка и Свенссон (2002). 
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в Западном  Папуа, потребовалось бы в несколько раз поднять существующий уровень 
оплаты труда  (там, где доля вакансий составляет 60 %) 20. Третий путь – добиваться 
предложений на обслуживание и использовать конкуренцию в этом процессе для того, 
чтобы следить за провайдерами и дисциплинировать их. Таким образом управляются 
многие концессии на услуги водоснабжения. Недавнее нововведение в Уттар-Прадеш в 
Индии позволяет НПО соревноваться за концессии в начальных школах при оплате, 
зависящей от улучшившихся результатов тестов, полученных с помощью независимой 
проверки.  
 
31. Как и во взаимоотношениях граждан и политиков, важнейшим элементом 
взаимоотношений политиков и поставщиков услуг является получение информации. 
Политик может определить положения контракта лишь на основе того, что он может 
наблюдать, и имеющейся информации. Должен существовать метод мониторинга 
провайдеров и доведения этой информации до сведения политика. Новые технологии, 
включая электронное управление, могут это облегчить.  
 
32. Также облегчат дело некоторые оригинальные методы использования людей. Когда в 
Сеара в Бразилии наняли кадры районных работников здравоохранения, власти направили 
их имена не получившим  эти рабочие места претендентам, предлагая им докладывать о 
любых проблемах в обслуживании в клиниках. По сути, эти основанные на получении 
результатов схемы стимулирования требуют жестких программ оценки достигнутого, 
чтобы политик знал и понимал, чтó срабатывает, а что – нет. Информация, базирующаяся 
на такой оценке результатов, важная не только для контроля за поставщиками услуг, 
позволяет всему остальному миру учиться тому, как строить работу в обслуживании.  
 
Клиенты и поставщики услуг 
 
33. С учетом трудностей укрепления длинного пути достижения подотчетности, 
улучшение короткого пути – взаимоотношений «клиент-поставщик услуг» – заслуживает 
более подробного рассмотрения. Нет сомнения, что эти взаимоотношения нарушены. 
«Голоса бедных» и другие исследования указывают на ощущаемую бедными 
беспомощность перед теми, кто оказывает услуги – медсестрами, бьющими матерей во 
время родов, врачами, отказывающимися лечить больного из более низкой касты 21. В 
отличие от частных поставщиков общественные компании водоснабжения, 
финансируемые из бюджета, часто игнорируют своих потребителей. Это только 
симптомы более крупной проблемы: многие договоренности в области обслуживания 
игнорируют роль клиентов, особенно бедных клиентов, в улучшении работы 
обслуживания.  
 
34. Клиенты могут играть две роли в укреплении обслуживания. Во-первых, раз 
фактическое сочетание не может быть заранее определено, клиенты могут помочь многим 
службам сделать так, чтобы они соответствовали их нуждам. В некоторых частях 
Пакистана девочки с большей вероятностью будут посещать школу, если там есть 
учительницы. Строительство отдельных туалетов для девочек сильно повлияло на 
поступление девочек во многие начальные школы. Когда часы работы учреждений 
здравоохранения и школ более удобны фермерам, возрастает их использование 
последними. Во-вторых, клиенты могут эффективно контролировать поставщиков услуг,  
 
20 Хомиц и другие (1998).  
21 Кёниг, Фу и Джоши (2000).  
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так как они – в центре оказания этих услуг. Большая польза от программы ЭДУКО связана 
с еженедельными посещениями школ представителями образовательной ассоциации 
населения. Каждый дополнительный визит снижал число прогулов учеников 
(происходивших из-за прогулов учителей) на 3 % 22 . 

 

35. Как может быть усилена роль клиентов в раскрытии спроса и контроле за 
поставщиками услуг? Посредством расширения для бедных выбора и участия в процессе 
обслуживания. Когда клиентам предоставляется выбор из нескольких провайдеров услуг, 
они раскрывают свои потребности, «голосуя ногами». Женщины, чувствующие себя более 
комфортно при посещении врачей-женщин, могут ходить к такому врачу. Конкуренция, 
созданная выбором клиентов, также дисциплинирует поставщиков. Если врачу платят за 
количество принятых пациентов,  при отказе  лечить пациентов из более низкой касты он 
будет обеспокоен, когда в его приемной станет пусто. Политика, при которой школам 
выплачивается вознаграждение в зависимости от количества принятых учащихся (или 
учащихся-девочек) предположительно создает конкуренцию среди школ за учащихся, 
расширяя выбор для последних.  
 
36. Школьные ваучерные программы – как в Чили, Колумбии, Кот-д’Ивуар, Чешской 
Республике и Бангладеш – явно нацелены на улучшение качества образования путем 
расширения возможностей выбора для родителей. Однако, данные об этих схемах 
неоднозначные. Похоже, что они улучшили результаты учебы некоторых групп учащихся. 
Но воздействие этих схем на бедных неясно, так как универсальные ваучерные схемы 
имеют тенденцию усиливать отбор, при котором учащиеся из более богатых семей 
концентрируются в частных школах. Когда ваучерная схема ограничена бедными или 
группами людей, находящихся в невыгодном положении, получаются лучшие 
результаты23 . Колумбийская программа продемонстрировала меньшую степень нужды в 
повторении материала и более высокие результаты выполнения стандартных тестов 
учащимися, участвующими в схеме, - при этом итоги у девочек были лучше, чем у 
мальчиков 24 . Даже в сетевых системах, например в городском водоснабжении, возможно 
предоставить выбор сообществам бедных посредством разрешения бедным обращаться к 
альтернативным поставщикам услуг, внесения гибкости в стандарты обслуживания, и т.д.  
 
37. Когда нет выбора поставщиков, то, например,  расширение участия бедных в 
предоставлении обслуживания, дающего возможность контролировать и 
дисциплинировать их, поможет достичь аналогичных результатов. Клиенты могут играть 
роль контролеров, раз они – цель обслуживания. Вопрос в том, есть ли у них стимул 
выполнять эту задачу.  
 
38. Мониторинг – общественное благо. Cлeдовaтeльнo, выгоду получает целая клиентская 
группа, в то время как расходы несут один-два контролера. В Бангладеш власти и доноры 
занимались очень успешной информационной кампанией с целью продвижения 
использования  подземных источников воды в неглубоких водоносных слоях для 
питьевых нужд. К сожалению, они не побеспокоились о контроле качества воды, 
являющейся общественным достоянием, поэтому в воде осталась необнаруженной 
примесь мышьяка. Когда ставки достаточно высокиe, население  решает проблему. Когда 
замбийское правительство ввело дорожный фонд, финансируемый из средств, 
получаемых от налога на грузовики, водители грузовиков по очереди дежурили на мосту, 
следя за тем, чтобы через эту переправу не ездили перегруженные грузовики. Фермеры в 
 
22 Хименес и Савада (1999).  
23 Гаури и Воуда, Пояснительная записка к Докладу Всемирного Банка на 2004 г. о всемирном развитии.    
24 Ангрист и другие, готовится к выходу 
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Андхра-Прадеш в Индии, как кажется, довольны тем, что они платят за воду, потому что 
департамент ирригации ныне гораздо более подотчетен им. Один из фермеров сказал: 
«Мы больше никогда не позволим правительству предоставлять нам воду бесплатно»25 

. 
 
Доноры и получатели  
 
39. Улучшение обслуживания для бедных требует укрепления трех моментов 
взаимоотношений в единой цепочке: между клиентом и поставщиком услуг, между 
гражданином и разработчиком политики, и между последним и поставщиком. Те, кто 
предоставляют иностранную помощь, часто недооценивают, насколько трудно влиять на 
процесс реформ извне без того, чтобы не подрывать внутренние требования отчетности. В 
своем рвении донести обслуживание до бедных доноры часто обходят одно или более из 
этих взаимоотношений. Типичный способ оказания помощи – проект; он осуществляется 
отдельным подразделением вне рамок соглашения,  при этом обходятся взаимоотношения 
между политиками и поставщиками услуг. Проект обычно финансируется из специально 
выделенных на него фондов, зависящих от указанных донором попечительских 
требований. Он, как и другие инициативы доноров, включая глобальные «фонды», 
обходит взаимоотношение «гражданин-политик» в тех вопросах, где речь идет о бюджете. 
Конечно, когда существующее взаимоотношение не работает, может стать необходимым 
обойти его. Однако случаи, когда в этих обстоятельствах выгоды перевешивают затраты, 
скорее всего, менее многочисленны, чем  кажутся.  
 
40. Признавая разрыв между целями и средствами, некоторые доноры и получатели 
помощи пытаются использовать зарубежную помощь для укрепления, а не ослабления 
связей в цепочке предоставления услуг. Один из подходов состоит в том, чтобы включить 
донорскую помощь в бюджет получателя, таким образом перемещаясь в систему 
ответственности получателя. В Уганде вся помощь из Германии, Ирландии, Нидерландов, 
Норвегии, Соединенного Королевства, а также от Всемирного Банка, является частью 
бюджета страны и представляет собой результат координированного и основанного на 
участии сторон процесса.  
 
41. Другой подход состоит в том, что доноры образуют единый пул из средств своей 
помощи и согласовывают свои попечительские стандарты со стандартами остальных 
участников управления. Подход в масштабах всего сектора к здравоохранению, 
образованию, транспорту и другим отраслям – шаг в этом направлении. Но самый 
большой результат приходит тогда, когда доноры помогают генерировать знания – когда 
финансируемые донорами исследования в области оценки влияния помощи показывают, 
чтó в сфере обслуживания срабатывает, а что – нет, или когда доноры объединяют на 
розничном уровне свои ресурсы, направляемые на техническое содействие,  как в 
имеющей многих доноров Программе по водоснабжению и канализации. Знание крайне 
важно для расширения общественного обслуживания. Хотя оно возникает на местах, 
знание - это глобальное общественное благо – то есть именно то, что призвана 
финансировать зарубежная помощь.   
 
Чего не следует делать 
 
42. До сего момента рисуемая картина трудностей в обслуживании, за которое отвечают 
власти, может привести некоторых к выводу, что властям следует сдаться и оставить все 
частному сектору. Это не верно. Если индивидуальных предпринимателей предоставить 
 
25 Рамка из кн. Джона Бриско.  
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самим себе, они не обеспечат те уровни образования и здравоохранения, которых они 
коллективно хотели бы (см. рамку 2). Это не только теоретически верно: практически ни 
одна страна не достигла существенного улучшения в связи с детской смертностью и 
начальным образованием без участия государства. Более того, как отмечалось ранее, 
участие частного сектора в здравоохранении, образовании, поддержании инфраструктуры, 
не происходит без проблем. Крайняя позиция здесь явно нежелательна.   
 
43. Вариант позиции «оставим все частному сектору» занимают некоторые доноры 
помощи. Если государственные службы так плохо работают, говорят они, почему следует 
предоставлять еще больше помощи этим правительствам? Такой подход также 
неправилен. Существуют не только значительные результаты исследований, 
показывающие, что помощь продуктивна в странах с хорошими политикой и 
учреждениями, но эти политика и учреждения усовершенствовались в последнее время 26.  
Реформы, перечисленные в  Докладе (нацеленные на страны-получатели помощи и 
агентства оказания помощи) могут сделать эту помощь еще продуктивнее. Когда политика 
и учреждения совершенствуются, помощь должна возрастать, а не сокращаться, чтобы 
была реализована взаимно поддерживаемая цель облегчения бедности.   
 
44. В то же время простое увеличение государственных расходов без повышения 
эффективности этих средств вряд ли принесет существенные выгоды. Продуктивность 
государственных расходов сильно различается в различных странах. Эфиопия и Малави 
расходуют приблизительно одни и те же средства из расчета на душу населения на 
начальное образование, но с очень разными результатами. Перу и Таиланд тратят сильно 
различающиеся суммы – со сходными результатами (диаграмма 8). В среднем связь 
между государственными расходами на здравоохранение и образование и результатами 
слаба.  
 
45. Простая точечная диаграмма расходов и их результатов показывает четкую 
положительную кривую, потому что более богатые страны тратят больше на 
здравоохранение и образование и имеют лучшие результаты.  Однако контроль за 
эффектом от душевого дохода, связью между государственными расходами и 
смертностью детей в возрасте до пяти лет незначителен со статистической точки зрения 
(диаграмма 9). Конечно, это неудивительно, учитывая, что большая часть 
государственных расходов на здравоохранение и образование тратится на небедных. 
Большая часть этих средств не достигает непосредственных поставщиков услуг. И 
поставщики видят перед собой слабые стимулы к эффективному обслуживанию. 
 
46. Вариант подхода «давайте просто увеличим государственные расходы» призывает к 
большей иностранной помощи без сопутствующих мер по улучшению ее продуктивности. 
Это так же может вводить в заблуждение, - и не только лишь по тем же причинам, по 
которым простое увеличение государственных расходов может сбивать с толку. Иногда 
способы оказания зарубежной помощи могут подорвать усилия по реформированию 
общественного обслуживания в стране-получателе этой помощи.  
 
 
 
26 Всемирный Банк (1998) и  Всемирный Банк (2002a). 
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47. Наконец, столкнувшись с обескураживающими результатами в области 
здравоохранения и образования, особенно для бедных, хочется рекомендовать 
техническое решение, обращенное к непосредственной причине этой проблемы.  Почему 
бы не выдавать дополнительно витамин А, не бороться с паразитами у школьников и не 
обучать учителей лучше? Почему бы не разработать для всех «минимальный пакет» 
условий вмешательств?  Тогда как каждое вмешательство ценно, рекомендуя только их, 
нельзя решить фундаментальных институциональных проблем, которые с самого начала 
не позволили их принять 27. Недостаток знаний о верном техническом решении, вероятно, 
не является обязывающим ограничением. Что требуется, так это ряд институциональных 
договоренностей, которые дадут действующим лицам стимул принять это решение или 
адаптировать его к местным условиям.    
 

Повестка дня 
 
48. Что же тогда может быть предпринято? Различный опыт традиционных и 
инновационных способов предоставления услуг ясно демонстрирует, что не существует 
такого единственного решения, которое подошло бы всем видам обслуживания во всех 
странах. Только что обрисованная общая схема объясняет, почему в различных секторах 
обслуживания и странах нуждаются в укреплении различные связи. В сфере образования 
самый большой результат будет получен от укрепления связи «клиент-поставщик».  
Однако этого может не произойти в здравоохранении, основанном на обслуживании 
населения, например, при кампаниях иммунизации. Более того, увеличения 
эффективности только одной связи может быть недостаточно, или оно может даже быть 
контрпродуктивным, если имеются серьезные проблемы где-нибудь в цепочке 
предоставления услуг. В водоснабжении или здравоохранении укрепление связи 
«политик-поставщик» может заставить поставщиков больше реагировать на требования 
вышестоящих лиц и меньше – на клиентов.   Если полагаться на группы потребителей, 
зачастую щедро финансируемые донорами, это может помешать развитию истинно 
демократического местного управления. Наконец, страны и районы внутри стран очень 
сильно отличаются по условиям, при которых работают инновации в области 
обслуживания. Обанкротившееся государство, погрязшее в конфликтах, будет 
испытывать нехватку ресурсов и институциональных возможностей и будет в состоянии 
управлять лишь определенными вмешательствами по сравнению со стабильной страной, 
имеющей представительную демократию.   
 
49. Значит ли это, что не имеется общих уроков в отношении того, как заставить 
общественное обслуживание работать на бедных? Нет. Опыт обслуживания, 
рассматриваемый через призму схемы этого Доклада, предлагает целое созвездие 
решений, каждое из которых соответствует различным характеристикам видов 
обслуживания и  стран или регионов. Тогда как не всем подходит один и тот же размер, 
вероятно, 12 размеров подойдут. Даже 12 могут оказаться слишком малым числом, и 
именно поэтому некоторые из «размеров» можно приспособить, подобно поясу на талии.  
 
 
27 Даже рекомендации применять те интервенции, которые проходят тест на анализ соотношения 
социальная выгода-издержки, будет недостаточно. Анализ соотношения социальная выгода-издержки 
связан с оценкой вклада и результата конкретного вмешательства на основе правильного подбора скрытых 
цен (Белл и Деварайан (1987), Дрезе и Штерн (1987). И все-таки проблема состоит в том, что усилия часто 
не переходят в  желаемый результат из-за слабых стимулов. Это же соображение применимо к 
рекомендациям использовать эффективные с точки зрения издержек  вмешательств в здравоохранение, 
Всемирный Банк (1993). 
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50. Характеристики страны и вида обслуживания влияют на три связи (между бедными, 
разработчиками политики и поставщиками услуг) и поэтому предполагают различные 
подходы к улучшению результатов обслуживания 28 . Каждая комбинация подает сигнал о 
степени «неуспешности государства», которой можно было бы  ожидать, о том, насколько 
хорошо (или плохо) длинный путь установления подотчетности трансформирует 
требования бедных к общественному обслуживанию. Это можно сравнить со степенью 
рыночной несостоятельности или озабоченностью подразумевающейся при оказании 
услуг справедливостью с целью определения приоритета действий власти. В результате 
получаем ряд принципов и уроков из того опыта, который может быть полезен во многих 
или почти всех обстоятельствах.   
 
Легко или трудно контролировать?  
 
51. Первый набор характеристик относится к соглашению между политиком и 
поставщиком услуг. Виды обслуживания могут различаться по трудности, с которой 
осуществляется контроль результатов обслуживания в соответствии с соглашением. 
Трудность зависит от характера службы и способности учреждений страны вести 
мониторинг. На одном крае находятся услуги учителей в классной комнате или врачей в 
клинике. Оба дела дают большую свободу действий поставщику услуг, которая не может 
быть легко прослежена. Врач имеет еще большую свободу действий при лечении 
пациента, чем инженер, устанавливающий стандарты для электросетей. Более того, 
трудно понять, когда обеспечивается обучение или лечение высокого уровня. Возможно 
провести тестирование учащихся. Но результаты  тестов говорят очень мало о 
способностях учителя или приложенных им усилиях, так как они зависят, по крайней 
мере,  в той же степени от социально-экономического статуса учащихся или 
вмешательства родителей. 
 
52. Легче подвергнуть мониторингу иммунизацию, прием в школы и поддержание 
туалетов в гигиенически безопасном состоянии, так как все это поддается оценке с точки 
зрения количественных и видимых индикаторов. Конечно, все зависит от того, кто ведет 
мониторинг. Родителям легче, чем какому-то центральному учреждению образования, 
заметить, находится ли учитель на рабочем месте и что изучают их дети. Улучшенные 
информационные системы управления могут еще более облегчить контроль за 
некоторыми  видами обслуживания. И затраты на мониторинг могут быть сокращены  с 
помощью благоразумного выбора поставщика услуг, например, основанных на вере НПО, 
которым можно доверять без формального контроля. Короче говоря, трудность 
мониторинга не постоянна: она может варьировать в зависимости от времени и политики.  
 
Однородные или разнородные клиенты? 
 
53. Второй набор характеристик, относящихся к выбору порядка оказания услуг и 
соответствующих связи «клиент-поставщик», - разнородность клиентской группы. Это 
зависит от вида обслуживания. Учащиеся-инвалиды особенно нуждаются в качественном 
образовании, но, вероятно, не в иммунизации. Разнородность также определяется  
региональными предпочтениями или предпочтениями местного населения. Ходит ли 
девочка в школу, может зависеть от того, есть ли эта школа в деревне, или есть ли в ней 
отдельный туалет для мальчиков и девочек. Если эти вопросы зависят от местных 
предпочтений, деревне надо дать возможность высказаться в отношении такого плана.  
 
28 Этот подход сходен с подходом “Рамки расширения прав на участие в принятии решений”, включающим 
неравные полномочия в структуру учрежденческих соглашений по конкретным видам обслуживания и в 
соответствии с контекстом, Нарайян (2002). 
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Прежде однородные общества, как, например, Швеция и Норвегия, изменяются с 
усилившейся иммиграцией. В результате им приходиться давать больше свободы 
действий местным сообществам в разработке системы образования, которая подходила бы 
лингвистическим  способностям их членов.  
 
54. Чем больше люди отличаются в своих желаниях, тем более децентрализованным 
должно быть решение. В самом крайнем случае, когда имеют значение индивидуальные 
предпочтения, надлежащее решение будет включать индивидуальный выбор службы 
(если имеется возможность конкуренции) и такие виды вмешательства, как переводы 
наличных средств, ваучеры или выплаты школам или поставщикам медицинских услуг в 
зависимости от количества учащихся или пациентов. Если имеются предпочтения, 
разделяемые многими, то именно населенный пункт – подходящее место для принятия 
решений. Тогда соответствующая политика будет включать решения местных властей на 
фоне обстановки  децентрализации  или в зависимости от политических реалий, решений 
местного населения (как в Фондах социальных инвестиций) и групп потребителей (как 
родители в школьных комитетах).  
 
Политика в интересах бедных или в интересах богатых?  
 
55. Третья характеристика, связанная с взаимоотношением «гражданин-политик», - 
степень, в которой политическая система страны настроена в пользу общественного 
обслуживания в интересах бедных, и насколько эта система страдает от политики 
политического патронажа и коррупции. Это – самый трудный аспект для действующего 
лица, стоящего вне этой системы, например, донора: получатель рекомендации может 
также быть источником проблемы. Существуют также пределы того, насколько далеко 
можно заходить в стране, где граждане выбирают определенную политическую систему, 
например, парламентскую демократию.  
 
56. Даже при этом, по крайней мере, три группы политических инструментов могут быть 
развернуты там, где политика ведется более в интересах богатых, чем бедных.  
 
• Во-первых, выбор уровня власти, ответственной за обслуживание. Страны различаются 
по ориентации (политике патронажа) и способностям различных властных слоев, и это 
должно способствовать формированию порядка предоставления услуг.  
 
•Во-вторых, если есть вероятность, что политики захватят принадлежащие  бесплатному 
общественному обслуживанию денежные поступления, и распределят их клиентам, 
порядок, при котором снизятся платежи, может помочь бедным материально. Это могло 
бы включать прозрачные и известные общественности правила для ассигнования средств, 
например, гранты школам из расчета каждого учащегося, а также выплаты для снижения 
ценности решений политиков в отношении распределения. Энергетический сектор Индии 
был национальной собственностью и управлялся государством по ранее упомянутым 
причинам, связанным с работой на внешний рынок и перераспределением. Однако 
громадные средства от предоставления субсидированного электричества направляются 
людям, которые не бедны, - и все это в рамках парламентской демократии. Сокращение 
этих поступлений посредством подъема тарифов за энергию или передачи 
электроснабжения в частный сектор, даже если это нарушает принципы справедливости 
(они уже нарушены при существующей системе), может быть единственным путем 
улучшения услуг электроснабжения для бедных.   
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•В-третьих, лучшее информирование, которое делает граждан более осведомленными в 
отношении денег, отведенных на обслуживание, действительных условий обслуживания, 
и поведения политиков и поставщиков услуг, может быть мощной силой в преодолении 
политики, осуществляемой в интересах богатых. Роль свободной и энергичной прессы и 
совершенствования уровня общественного диалога нельзя недооценивать.  
 
Обоснование для государственного вмешательства  
 
57.Эти три характеристики, отражающие различные степени несостоятельности властей, 
можно дополнить степенью рыночной несостоятельности (или потерей справедливости), 
которая возникла бы из-за неследования по длинному пути установления отношений 
подотчетности. Часто рынок терпит неудачу из-за внешних факторов. Умеющее читать, 
писать и считать население приносит пользу обществу в целом. Вакцинация 
предотвращает  распространение болезни. Водопровод и канализация поощряют 
отправление естественных нужд в определенных местах, что сокращает количecтвo 
зараженныx стокoв в коммунальные источники воды.  
 
58. Эти внешние факторы оправдывают государственное вмешательство и зачастую - 
некоторое государственное финансирование обслуживания. Сами по себе они не 
подразумевают, что государство должно также быть и поставщиком услуг. Государство 
может сдавать услуги в подряд. Но его способность так поступать зависит от того, 
насколько легко вести мониторинг результатов обслуживания. До сих пор упоминавшиеся 
характеристики уже указывают, какие типы договоренностей о порядке обслуживания 
могли бы работать в каких обстоятельствах. Для видов обслуживания с существенными 
внешними условиями, которые относительно легко отслеживать, (например, 
иммунизация), могут сработать контракты, финансируемые государством. Но те области 
обслуживания, где контроль затруднен, например, качественное обучение в школе, 
следует, возможно, продолжать обеспечивать общественному сектору.  
 
59. Большая часть инфраструктурных услуг отличается от здравоохранения, образования, 
а также водопровода и канализации как в связи с обоснованием государственного 
вмешательства, так и по возможности наблюдать за ними. Обоснование имеет отношение 
к внешним сетевым факторам или масштабам экономики. В этих случаях стандартную, 
лицом к лицу, рыночную конкуренцию трудно выдержать, поэтому государство 
вмешивается посредством регулирования действий поставщиков услуг, либо путем 
самостоятельного обеспечения обслуживание. Итоги работы служб инфраструктуры легко 
наблюдать, - работает ли электричество, есть ли вода, - чего нельзя сказать о затратах. 
Сдача службы в подряд обычно улучшает результаты, в зависимости от местных 
обстоятельств.  
 
Двенадцать размеров подходят всем… 
 
60. Теперь мы можем изучить различные комбинации этих характеристик, чтобы увидеть, 
какой порядок предоставления услуг мог бы быть самым подходящим (таблица 2). 
Конечно, ни одна из характеристик не может быть легко разделена на такие чистые 
категории, потому что страны и обслуживание лежат в плоскости взаимосвязанного. Даже 
если это так, разделив наиболее яркие характеристики и глядя на разные комбинации, мы 
можем увидеть, каким образом применить соображения, разъясненные ранее.  
 
61. Централизованное обеспечение. Tрадиционный централизованный общественный 
сектор  - подходящая система оказания услуг в случае, представленном в ячейке в нижнем 
левом углу таблицы. Это – уместная форма предоставления услуг в благоприятном 
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политическом контексте при соглашении о том, что следует делать правительству 
(однородное население стран или, по крайней мере, много возможностей действовать в 
отношении неоднородности в рамках существующих учреждений) - форма, включающая 
те виды обслуживания, для которых очень трудно написать ясные контракты или добиться 
их исполнения. Хорошим  примером могла бы быть французская система образования, 
которая управляется единообразно и централизованно.  
 
62. Передача в подряд.  В странах ОЭСР идет много дискуссий о ряде реформ, впервые 
начатых в Новой Зеландии и включающих увеличение использования ясно 
сформулированных контрактов либо со стороны властей в отношении частного сектора, 
либо со стороны центральных министерств в отношении министерств, отвечающих за 
конкретные отрасли обслуживания. Такие реформы могут быть представлены с помощью 
перемещения из традиционной клеточки таблицы, занимаемой  общественным сектором 
(слева внизу) на клеточку справа от нее. Реформы новозеландского типа оправданны, 
потому что проводящие их страны обладают давно установившимся cвoдом этичecкиx  
правил общественного сектора, разумными управленческими информационными 
системами и опорными институтами, позволяющими добиваться исполнения контракта, 
включающего правовые системы. Эти черты усиливают возможность мониторинга 
определенных видов обслуживания.  
 
63. Многие из этих предварительных условий не существуют в развивающихся странах, 
поэтому модель этих реформ не может использоваться механически. Если отсутствует 
хорошая правовая система, и общественное обслуживание подвержено взяточничеству 
(политика в интересах богатых), контракты, отданные частному сектору, могут стать 
крупным источником коррупции. Мы по-прежнему можем хотеть нацелить работу 
обслуживания на получение результата – не как средство задеть хорошо 
функционирующую систему, но как способ заставить ее обеспечить значительно большие 
улучшения в обслуживании.  
 
64. Децентрализация. При разнородных предпочтениях и трудно поддающемся 
мониторингу виде обслуживании, как, например, (качественное) образование, местные 
власти могут стать подходящим поставщиком услуг в образовании, – или ответственность 
за  управление может быть уступлена родительским группам, как в ЭДУКО.  
 
Таблица 2 Двенадцать размеров подходят всем? 
 

  Внешнее потребление Внешние сетевые 
факторы  

 
  Трудно вести 

мониторинг 
Легко вести 
мониторинг 

 

Разнородные 
клиенты 

Политика в 
интересах богатых 

 

Основанные на 
правилах 

ассигнования, 
совместные 
выплаты, 

альтруистические 
НПО (ПРОГРЕСА, 
пополняющиеся  
лекарственные 
фонды в Гвинее)  

 

Основанные на 
правилах 

ассигнования, 
ваучеры, рынок 
частных услуг. 

(вода и 
канализация в 
Бангладеш) 

Водоснабжение: 
Разрешаются 
маленькие 
независимые 
провайдеры для 
конкуренции с 
местной 

монополией. 
Минимальная 
субсидия. 

Конкуренция между 
правительствами 
(ваучеры в Чили)  
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 Политика в 
интересах бедных 

 

Обеспечение 
местной властью 

(например, 
управление 
родителями) 

Субсидия на основе 
проверки на 

наличие средств 
(ЭДУКО, Куба) 

 

Обеспечение 
местной властью 
или контракты. 
Ваучеры после 
проверки на 
наличие 

средств(ПАСЕС, 
Колумбия)  

 

Централизованное 
регулирование 
местного 
обеспечения 

(Йоганнесбург, 
водоснабжение)  

 

Политика в 
интересах богатых 

Поощрение 
альтруистически 
настроенных 
провайдеров. 
Совместные 
выплаты для 
снижения риска 

захвата  
 

Государственная 
информационная 

кампания 
(кампании 

иммунизации) 
 

Электроснабжение: 
Функциональное 
разъединение  
передающих, 

распределяющих и 
генерирующих 
мощностей,  
Управление 
службой 

населением в 
деревенских 
районах. 

 

Однородные 
клиенты 

 

Политика в 
интересах бедных 

Централизованная 
государственная 

система с 
регулируемым 
надзором. 
(Франция) 

 

Централизованная 
государственная 
система или 

подряд (прием в 
школу в Керала, 
Коста-Рика) 

 

Электроснабжение: 
см. выше, при 
возможном 
национальном 

управлении сетями 

 
 
65.  Полномочия клиентов. Особенно трудный случай – в верхнем левом углу таблицы, 
где речь идет о трудно поддающемся мониторингу виде обслуживания – трудно 
поддающемся контролю кем угодно – предоставляемом населению с очень разными 
запросами государством со слабо прослеживаемыми результатами обслуживания бедных. 
В качестве примера можно было бы привести первичное медицинское обслуживание в 
разных странах с низкими доходами населения. Государственное предоставление услуг 
трудно проконтролировать. Финансируемое государством частное предоставление услуг 
может быть подвергнуто захвату. Самое лучшее, что можно сделать в этих 
обстоятельствах, это укрепить, насколько возможно, полномочия клиентов. Такие 
основанные на правилах ваучерные программы, как ПРОГРЕСА в Мексике, могли бы 
подойти, чтобы было труднее скрывать захват обслуживания средним классом.   
 
66. Однако в здравоохранении асимметрия информации между клиентом и поставщиком 
делает возможность этого решения проблематичным. Лучшая информированность о 
профилактике или о том, как выбирать поставщиков медицинских услуг (вероятно, 
обеспечиваемая некоммерческими организациями) может помочь улучшить дело. В 
крайних случаях мало что можно сделать, кроме как позволить группам населения или 
альтруистически настроенным некоммерческим  организациям прийти на рынок 29 . Если 
вид обслуживания в некоторой степени легче поддается мониторингу, например, 
начальное образование,  решение может быть более легким в том смысле, что рыночное 
несоответствие могло бы быть меньше, чем потенциальная несостоятельность 
государства. Интервенции, если они вообще потребуются, должны обусловливаться 
правилами, как в случае с ассигнованиями средств из расчета на каждого ученика в 
контексте полного школьного набора.  
 
29 Леонард (2002). 
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…с регулируемыми поясами  
 
67. Эта упрощенная схема отражает только часть истории. По крайней мере две 
характерных особенности оставлены за ее пределами.  
 
68. Несостоятельные государства. Страны, где государство не справляется со своими 
обязанностями (часто это страны в состоянии конфликта), нуждаются в таком порядке 
предоставления услуг, который отличался бы от порядка в тех странах, где государство 
относительно сильно. Доли окончивших начальную школу в Сенегале и Демократической 
Республике Конго составляют примерно 40 %. В Сенегале реформы образования, включая 
те, которые укрепляют связь «клиент-поставщик», обычно шли от властей (чтобы 
усиливалась также и связь «разработчик политики-поставщик»). В Демократической 
Республике Конго обычно определялись способы усиления возможностей участия 
местного населения в принятии решений в целях улучшения качества услуг образования – 
даже если это означало, что будут обойдены государственные министерства в кратко- или 
среднесрочном планах. Социальные фонды и развитие, которому способствует население, 
являются примерами последнего. Они могут быть эффективными для улучшения 
результатов обслуживания – однако озабоченность их устойчивостью и определением их 
масштабов, а также тем, вытесняют ли они рост возможностей местного управления, не 
следует упускать из вида.  
 
69. История. Второе: история страны также может влиять на то, какой порядок  
осуществления обслуживания имеет больше шансов на успех. До девятнадцатого века 
системы образования  Великобритании и Франции были частными, при этом 
доминирующим поставщиком этих услуг была церковь. У государства был стимул 
выработать контрольный механизм, чтобы обеспечить обучение в школах бóльшему, чем 
просто религии. Это оказалось ценным, когда образование было национализировано в 
этих странах: системы продолжали работать при сильном регулирующем надзоре.  
 
70.Поставщики в области водоснабжения в Нидерландах начинали как частные компании. 
Это сделало и концепцию воды как экономического товара, и платы за нее приемлемыми. 
Когда система водоснабжения была перемещена в муниципальную собственность, 
ценообразование сохранилось прежним. Даже если никогда не будет введено участие 
частных поставщиков, голландцы достигли  отделения политиков и поставщиков в 
области водоснабжения. В итоге, история страны может порождать стимулы для развития 
определенных учреждений, и эти учреждения могут обусловить успех или провал 
конкретного способа предоставления услуг.  
 
Реформы обслуживания по отраслям  
 
71. Что говорят эти выводы о повестке дня реформ в отдельных секторах? В образовании 
существует выбор между необходимостью бόльших центральных полномочий для охвата 
благ в масштабах общества, как, например, социальная сплоченность, и бόльшего влияния 
на местном уровне из-за  дискреционной, связанной с  большим количеством дел природы 
образования. Такой выбор обостряется, когда озабоченность вызывает скорее качество 
образования, чем его количественные показатели. В Индонезии централизованное 
предоставление услуг образования помогло привлечь детей в школы, но достигло 
меньшего успеха в обучении их полезным умениям и навыкам. Поэтому для повышения 
качества образования  реформы должны сосредоточиваться на усилении голоса клиентов 
и их участии, хотя не до той степени, чтобы забывать о важности централизованного 
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государственного надзора за образованием. Практически это потребовало бы  большего 
участия населения в управлении школами, а также субсидий, направленных на повышение 
спроса со стороны бедных, но при сохраняющемся акценте на национально определяемых  
учебных программах и сертификационных свидетельствах.   
 
72. Правительства вмешиваются в здравоохранение с целью контроля над 
инфекционными заболеваниями, защиты бедных от разорительных расходов, связанных с 
охраной здоровья, и распространения информации по вопросам национального 
здравоохранения и питания. Каждое из этих направлений деятельности отлично от других, 
и в то же время, они зачастую обеспечиваются одним и тем же образом,  например, в 
рамках централизованной государственной общественной системы здравоохранения. Их 
следует дифференцировать. 

• Информация о мытье рук, вскармливании исключительно материнским молоком, 
питании и т.п., может предоставляться (и даже финансироваться) НПО и другими 
группами, и этот вид предоставления услуг работает наилучшим образом при 
поддержке общественности.  

• Такие широкомacштaбные виды обслуживания, как иммунизация, могут быть 
сданы в аренду, но их следует финансировать из государственных средств. 

•  Больничный уход – вид обслуживания, который клиенты могут контролировать в 
наименьшей степени, кроме случая, когда в определенных обстоятельствах 
несостоятельность властей может перекрыть  рыночную несостоятельность. Там, 
где максимально проводится политика в интересах богатых, даже государственное 
финансирование этого вида обслуживания (предоставляемого частными 
поставщиками) может быть контрпродуктивным для бедных: небедные могут 
завладеть этим финансированием, оставив бедных либо с малым количеством 
услуг, либо вообще без лечебных услуг. Усиление влияния клиента как через 
стимулирующие спрос субсидии, так и через совместные платежи, может помочь 
улучшению этих видов обслуживания для бедных даже при условии 
асимметричной информации между клиентом и поставщиком.  

 
73. В инфраструктурных секторах – таких, как водоснабжение, канализация, транспорт и 
энергоснабжение, - обоснование для вмешательства властей отлично от обоснования для 
образования и здравоохранения; и это соответственно должно быть отражено  в политике.  
Для водоснабжения и энергоснабжения главная причина вовлечения властей состоит в 
том, что их предоставление подвергается внешним сетевым воздействиям.  Поэтому роль 
властей состоит в регулировании и в некоторых случаях – субсидировании 
предоставления услуг. В обеспечении обслуживания самим государством мало 
преимуществ. Вот почему в последнее время идет так много приватизаций,  концессий и 
тому подобного в сфере водо- и энергоснабжения.   
 
74. Независимо от того, частная или общественная компания предоставляет услуги, ее 
деятельность необходимо регулировать. От того, кто будет осуществлять это 
регулирование, зависят результаты обслуживания. По самой меньшей мере, когда 
компания принадлежит общественному сектору, регулирование должно вестись 
отдельным  от провайдера лицом (когда политик и провайдер неразличимы, еще труднее  
провести это разделение). Ситуация хуже, когда водо- или энергоснабжение 
субсидируются, потому  что существенные доходы от этих субсидий – преимущества от 
обслуживания, стоящего ниже уровня рыночных расценок, – могут быть присвоены 
политиками, которые используют их для заискивания перед клиентами, и скорее 
богатыми, чем бедными.   
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75. Канализация – другое дело, так как индивидуумы могут сбрасывать свои отходы к 
соседям. Поэтому субсидии отдельным домовладельцам не решат проблему коллективных 
действий. Вместо этого субсидии местному населению при передаче на местный уровень 
права их размещать помещает центр полномочий туда, где можно сдержать внешнее 
последствия индивидуального поведения.  
 
Увеличение масштаба  
 
76. Как могут все эти реформы применяться в широкой практике, чтобы развивающиеся 
страны получили возможность выполнить Цели Развития на Тысячелетие?  
Повторяющаяся тема Доклада – что может сделать информация в качестве стимула к 
общественной деятельности, как катализатор перемен, как вклад в приведение в действие 
других реформ. Даже в самых сопротивляющихся обществах создание и распространение 
информации может быть ускорено. Опыт Центра общественных дел  в Бангалоре в Индии 
относится к обсуждаемой теме: исследования  качества предоставляемых услуг 
стимулировали общественную поддержку реформы обслуживания и, между прочим, 
создали конкуренцию среди индийских штатов за улучшение обслуживания. 
Исследование, проследившее государственные расходы в Уганде, - еще один пример, как 
и ПРОУБ – доклад об индийской системе образования.  
 
77. Вне исследований широко распространенная и систематическая оценка обслуживания 
может иметь глубокое воздействие на продвижение в сторону Целей Развития на 
Тысячелетие. Анализ, основанный на отдельных поручениях, например, мексиканской 
ПРОГРЕСА, или других тщательно подготовленных оценках дают уверенность политикам 
и общественности, что то, что они видят – реальность. Правительства постоянно пробуют 
новые подходы к  предоставлению услуг. Некоторые из них срабатывают. Но если не 
будет какого-то систематического анализа этих программ, нельзя быть уверенными, 
сработали ли они благодаря программе, или по каким-то другим причинам. Основываясь 
на систематическом анализе программы ПРОГРЕСА, мексиканское правительство 
распространило программу так, что ею оказались охвачены 20 % населения страны.   
 
78. Преимущества систематического анализа программ выходят за пределы этих 
программ и стран. Этот анализ говорит политикам в других странах, чтó работает, а что – 
нет. Он – глобальное общественное благо, что могло бы объяснить, почему он так редок30. 
Если этот анализ – глобальное общественное благо, международному сообществу  следует 
его финансировать. Одна из возможностей состояла бы в том, чтобы защитить 1.5  %  
займов Всемирного Банка, которые полагается использовать (но это редко происходит) на 
оценочную деятельность, чтобы эта сумма – около 300 миллионов долларов в год – могла 
быть пойти на проведение тщательного анализа проектов с целью распространения его 
результатов во всем мире.   
 
79. В дополнение к созданию и распространению информации другие реформы, 
направленные на улучшение обслуживания, потребуют тщательного рассмотрения 
конкретной обстановки. Не существует чудодейственного средства, чтобы улучшить 
обслуживание. Можно знать, как дать образование ребенку или не дать ребенку умереть. 
Но нам необходимы учреждения, которые обучат поколение детей или сократят детскую 
смертность на две трети. И они не вырастут за ночь. Так же, как и единый 
учрежденческий порядок, который будет способствовать рождению желаемых 
результатов. Все, начиная с финансируемого государством на центральном уровне 
предоставления услуг и кончая финансируемым потребителями на местном уровне  
 

30 Еще одна причина заключается в том, что большинство менеджеров проектов не заинтересованы в 
инвестировании в знания, которые могли бы продемонстрировать, что их программа провалилась.  
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предоставлением услуг, может сработать (или не сработать) в различных 
обстоятельствах31. 
 
80. Доклад ставит своей целью скорее не предписание политических подходов и не 
разработку оптимальных учреждений, а описание стимулов, которые будут 
способствовать возникновению соответствующего учреждения в данном контексте. 
Децентрализация может не быть оптимальным институциональным замыслом, но она 
может дать местным властям стимулы к наращиванию возможностей регулирования, 
которые, в свою очередь, могли бы сделать работу водо- и энергоснабжения для бедных 
лучше. Оказание услуг НПО могло бы стать эффективным в среднесрочном плане, как в 
системе образования в Бангладеш. Однако те стимулы, которые создаются, чтобы 
учреждения общественного сектора не шли в систему образования, намного затрудняют 
расширение опыта или повышение качества, как сегодня обнаруживается в Бангладеш.  
Многие из этих учреждений пересекаются с общественным сектором, – бюджетные 
учреждения, межправительственные отношения, государственная служба, – укрепляя 
представление, что реформа общественного обслуживания должна быть включена в 
контекст реформы общественного сектора.  
 
81. В дополнение к поиску стимулов, которые приведут к созданию подходящих 
учреждений, властям следует быть более избирательными относительно того, что они 
собираются предпринять. Опыт общественного обслуживания учит, насколько важен 
способ осуществления задуманного. Сингапур и Нигерия имеют похожие по замыслу 
системы образования (и та и другая страна – бывшие колонии Великобритании). Но на 
практике результаты, особенно для бедных, не могли бы быть более различными. 
Правительства и доноры часто не придают значения практическим трудностям, когда 
планируют свою политику.  Даже если имеются  преимущества у школ, управляемых 
централизованно на национальном уровне (например, социальное сближение), проблемы с 
централизованным обеспечением оставленной на усмотрение интенсивной по 
взаимодействию активности (начальное образование) столь велики, особенно среди 
разнородного населения, что правительство должно пересмотреть свою позицию в 
отношении школ, контролируемых централизованно. Избирательность связана не просто с 
выбором из имеющихся предложений, а с направленным выбором тех предложений, 
которые могут быть воплощены в жизнь.  
 
82. То, что не существует чудодейственного средства, что следует искать стимулы, 
способствующие возникновению соответствующих учреждений, что необходимо быть 
более реалистичными в отношении осуществления плана, выбирая из имеющихся 
возможностей, – все это подразумевает, что эти реформы потребуют времени. Даже если 
нам известно, чтó следует делать, может быть трудным добиться выполнения этого. 
Несмотря на неотложные нужды бедных людей всего мира и те многие аспекты, по 
которым обслуживание не оправдывает их ожиданий, трудно будет быстро добиться 
результатов. Многие перемены повлекут за собой основополагающие сдвиги во властных 
отношениях – что-то такое, что не может произойти вдруг. Для того, чтобы заставить 
общественное обслуживание работать на бедных, требуется терпение. Но это не означает, 
что мы должны быть благодушны. Юбер Лиотей, великий французский маршал, однажды 
спросил своего садовника, сколько времени нужно дереву, чтобы достигнуть зрелости. 
Когда садовник ответил, что на это уйдет сто лет, маршал Лиотей сказал: «В таком случае, 
посадите его сегодня после полудня».  
 
 

 
31 О роли учреждений в процессе развития см. также  Всемирный Банк (2002c), Всемирный Банк (2003b). 
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