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В аналитических отчетах по 4 задаче на предыдущих этапах работы много говорилось о том, что распределение федеральных инвестиций остается одной из наименее затронутых реформами сфер экономической политики, что в этом распределении очень много стихийного и запутанного. К сожалению, в федеральной региональной политике (которая в значительной степени и строится на распределении инвестиций) ситуация аналогичная, что и будет показано ниже.

Федеральные целевые программы регионального паритета

Основным инструментом федеральной региональной политики все последние годы были и до сих пор остаются федеральные целевые программы социально-экономического развития регионов или федеральные целевые программы так называемого регионального паритета. 

Федеральные целевые программы социально-экономического развития регионов стали появляться в больших количествах во второй половине 90-х годов. До конца 1995 г. были приняты всего две таких программы – для Курильских островов Сахалинской области в 1993 г. и Республики Саха (Якутия) в 1995 г. Процесс активной разработки и утверждения федеральных региональных программ начался после принятия летом 1995 г. федерального закона «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» (№ 115-ФЗ), достигнув своего пика в 1998 г. В итоге число программ достигло нескольких десятков. Большая часть федеральных целевых программ социально-экономического развития регионов принималась для отдельных субъектов Федерации, но были и программы для отдельных городов или даже частей городов (например, программа по историческому центру Санкт-Петербурга), и межрегиональные программ («Сибирь», «Дальний Восток и Забайкалье»). 

Каких-либо четких критериев отбора регионов, социально-экономи​че​ские проблемы которых должны решаться программными методами с участием федерального бюджета, не существовало. Если посмотреть перечень принятых программ, то они касались самых разных по своему социально-экономическому положению субъектов Федерации (хотя в целом, конечно, по депрессивным и отсталым регионам было утверждено больше программ, нежели по относительно благополучным территориям). Складывалось впечатление, что принятие или непринятие программы развития региона зависело исключительно от инициативности региональных властей (иначе трудно объяснить, почему, например, в Центральном экономическом районе были приняты программы для Брянской, Костромской и Тверской областям, но не было программы для самой проблемной в этом макрорегионе Ивановской области, или почему на Дальнем Востоке отдельная программа была принята по Якутии, являвшейся отнюдь не самым проблемным субъектом Федерации).

Своеобразным «решением» проблемы отсутствия четких критериев отбора регионов, по которым должны были разрабатываться федеральные целевые программы, стало значительное недофинансирование принимавшихся программ (т.е. реально на программы выделялось гораздо меньше средств по сравнению с утверждаемыми их объемами).

Поскольку сложившаяся ситуация с федеральными целевыми программами региональной направленности была явно ненормальной, при подготовке закона о федеральном бюджете на 2002 г. Правительство пошло на резкое сокращение числа федеральных целевых программ социально-экономического развития регионов. 

Изначально было принято решение о целесообразности 6 федеральных целевых программ регионального паритета. В число этих программ входили:

· ФЦП «Сокращение различий в социально-экономическом развитии регионов Российской Федерации (2002-2010 годы и до 2015 года)»;

· ФЦП «Экономическое и социальное развитие Дальнего Востока и Забайкалья на 1996-2005 и до 2010 года»;

· ФЦП «Юг России»;

· ФЦП развития Калининградской области на период до 2010 года;

· ФЦП «Социально-экономическое развитие Курильские островов Сахалинской области (1994-2005 годы)».

ФЦП «Восстановление экономики и социальной сферы Чеченской Республики (2002 год и последующие годы)».

Этот первоначальный перечень федеральных целевых программ, несмотря на сохранявшееся отсутствие ясных критериев отбора поддерживаемых за счет федерального бюджета регионов, не вызывал особых сомнений. Сохраненная программа для Дальнего Востока и Забайкалья, а также вновь принятая программа «Юг России» – это программы для двух самых проблемных российских макрорегионов. Калининградская область и Курильские острова – регионы с особым геостратегическим положением; проблемы Чеченской Республики также очевидны. 

Вновь разработанная и утвержденная программа «Сокращение различий в социально-экономическом развитии регионов Российской Федерации на 2002-2010 годы и до 2015 года» по своему замыслу была предназначена для предоставления инвестиционной помощи всем субъектам Федерации, которые в ней нуждаются. Средства федерального бюджета в рамках программы должны были вкладываться в поддержку объектов социальной инфраструктуры наиболее отстающих регионов, объектов линейной инженерной инфраструктуры в регионах, не попадающих в число наиболее отстающих, а также объектов инфраструктуры в регионах нового приграничья. Перечень отстающих регионов должен был определяться в соответствии с предложенной в программе методикой комплексной оценки социально-экономического развития регионов Российской Федерации. В итоге разработка программы «Сокращении различий...» также не вызывала особых возражений и по крайней мере в части внедрения методики отбора регионов, претендующих на федеральную поддержку, была даже прогрессивной (другое дело, что на практике распределение денег между отобранными регионами, иначе говоря, доли регионов в средствах рассматриваемой ФЦП, были по-прежнему совершенно неформализованными). 

Однако уже в 2001 году перечень федеральных целевых программ региональной направленности пополнился программой «Социально-эконо​ми​че​ское развитие Республики Татарстан до 2006 года», а еще через год – программой «Социально-экономическое развитие Республики Башкортостан до 2006 года». Совершенно очевидно, что принятие этих программ – компенсация перехода Татарстана и Башкирии на общие для всех регионов правила межбюджетных отношений с федеральным бюджетом (например, в программе по Татарстану непосредственно было сказано о том, что «главной целью Программы является устойчивое развитие экономики и реформирование социальной сферы Республики Татарстан и на этой основе поэтапное вхождение республики в единое бюджетное правовое пространство Российской Федерации»). Более того, из года в год на реализацию этих программ средства закладывалось больше, чем на все остальные программы региональной направленности вместе взятые.  

Необходимо отметить, что Татарстан и Башкирия пока не теряют своих привилегий. Так, 23 декабря было подписано постановление Правительства РФ № 804 «О внесении изменений в постановление Правительства Российской Федерации от 20 августа 2002 г. № 625 «О федеральной целевой программе «Социально-экономическое развитие Республики Башкортостан до 2006 года». В рамках этого решения, поддержка Башкирии не только не сократилась, но, напротив, увеличилась. Программа социально-экономического развития Башкирии продлена до 2007 года, а объем финансирования программы за счет средств федерального бюджета утвержден в размере более 34 млрд. рублей, что составит почти 20% всего объема финансирования программы.

Справедливости ради надо отметить, что определенные шаги в сторону повышения прозрачности распределения инвестиционной помощи регионам все же делаются. Так, 18 августа 2005 года появилось Постановление Правительства РФ № 524 "Об утверждении Правил предоставления субсидий из Федерального фонда регионального развития в 2005 году" (правда, как видно, решение о 2005 г. было принято только в августе). С некоторым опозданием – 3 апреля 2006 года было принято аналогичное постановление и для распределения денег в 2006 году – Постановление Правительства РФ № 194 «О порядке предоставления субъектам Российской Федерации и распределения между ними субсидий из Федерального фонда регионального развития в 2006 году».

Правда, пока речь идет о сравнительно небольшом объеме федеральных инвестиций, направляемых в регионы. Федеральный фонд регионального развития образуется в составе федерального бюджета, в целях долевого финансирования развития общественной инфраструктуры регионального и муниципального значения и поддержки созданных субъектами Российской Федерации фондов муниципального развития.

В соответствии с постановлением субъект Федерации имеет право на получение средств Фонда, если:

а) уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации после распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, определяемый с учетом методики  распределения дотаций из Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации, утвержденной постановлением Правительства Российской Федерации от 22 ноября 2004 г. № 670, не превышает средний по Российской Федерации уровень более чем на 10 процентов; 

б) уровень обеспеченности субъекта Российской Федерации объектами социальной и инженерной инфраструктуры и инвестициями в основной капитал на душу населения, определяемый согласно приложению к настоящим Правилам, ниже среднего по Российской Федерации уровня на 60 и более процентов. 

Помимо отсутствия в целом механизмов определения поддерживаемых территорий, еще один важнейший недостаток федеральных целевых программ социально-экономического развития регионов, впрочем, как и федеральных целевых программ в целом, – отсутствие внятных критериев отбора проектов, которые должны реализовываться в рамках программ. Зачастую в программы попадают объекты, которые вполне могут реализовываться без поддержки со стороны государства, и наоборот, важные для регионов объекты в программы либо вообще не попадают, либо финансируются в недостаточных объемах. 

Выводы и рекомендации

Таким образом, самой насущной на сегодняшний день проблемой в части федеральных целевых программ регионального паритета является отсутствие критериев отбора регионов и объектов, поддерживаемых за счет средств федерального бюджета. 

Представляется, что необходимо принять федеральный закон «О федеральных целевых программах регионального развития» или по крайней мере внести поправки в закон 1995 года «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации», направленные прежде всего на внедрение четких критериев отбора поддерживаемых регионов и объектов.  

Интересно, что в рамках деятельности Государственной думы предыдущего созыва, к концу весенней сессии 2003 года в двух чтениях было принято сразу три законопроекта по проблемам федеральной региональной политики (внесенных депутатами Госдумы): «Об основах государственного регулирования регионального развития Российской Федерации», «Об основах федеральной поддержки депрессивных территорий Российской Федерации» и как раз  «О федеральных целевых программах регионального развития». 

Качество принимаемых Государственной Думой законов оставляло желать лучшего. Законы почти не содержали норм прямого действия, это были больше декларации о намерениях. В частности, в законе «О федеральных целевых программах регионального развития» так и не появились сколько-нибудь ясные критерии отбора регионов, для которых должны приниматься федеральные целевые программы, как критерии отбора объектов, которые в рамках этих программ должны финансироваться (а таким образом закон по-прежнему не исключал возможности принятия федеральных целевых программ по таким регионам, как Татарстан и Башкирия).

Реакция федеральной исполнительной власти на разработанные в Госдуме законы была отрицательной, и Госдума нового созыва за все годы своей работы так и не приняла названные законы. 

Представляется, что подобная ситуация с федеральными целевыми программами регионального паритета связана во многом с общей ситуацией с федеральной региональной политикой, с целями которой федеральные власти до сих пор так и не определились. При этом речь идет о фундаментальных проблемах, а отнюдь не о частностях, и об этом пойдет речь в следующем разделе.  

Выбор между сокращением территориальных диспропорций и поляризованное развитие как ключевая проблема федеральной региональной политики

Выбор регионов, которым должна оказываться поддержка в социально-экономическом развитии со стороны федеральных властей, давно является предметом дискуссий, поскольку он является одним из наиболее сложных и «болезненных» вопросов в проведении федеральной региональной политики прежде всего в силу его политической сложности (любая «ошибка», непрозрачность в выборе поддерживаемых за счет федеральных средств регионов грозит политическими конфликтами, нарушением стабильности во взаимоотношениях центра и регионов). 

Особо актуальным вопрос о выборе между так называемым поляризованным развитием и выравниванием уровня социально-экономического развития стал в связи с разработкой Министерством региональной развития РФ Концепции Стратегии социально-экономического развития регионов Российской Федерации. Первая версия этого документа была вынесена на обсуждение заседания Правительства РФ в июне 2005 года, итоговый документ спустя почти год так и не был принят. 

В документе Минрегиона России говорится о том, что «федеральная политика в отношении регионов строилась предыдущие годы на платформе выравнивания социально-экономического развития регионов» и что «достигнут предел эффективности политики выравнивания». Поэтому важнейшим принципом федеральной региональной политики должен стать «принцип поляризованного (или «сфокусированного») развития, которое приходит на смену политике выравнивания уровня регионального развития и предполагает специальную фокусировку финансовых, административно-управленческих, человеческих и других ресурсов в «опорных регионах» («полюсах», «локомотивах» роста), а также последующее распространение инновационной активности  в другие регионы».

Представляется, что изложенный подход к федеральной региональной политике является спорным и нуждается по меньшей мере в некоторых уточнениях.

Прежде всего, сколько-нибудь значимой политики выравнивания социально-экономического развития регионов в последние годы не проводилось. Было выравнивание бюджетной обеспеченности регионов в рамках межбюджетных отношений (текущей финансовой помощи региональным бюджетам, о которой много говорилось в рамках аналитических материалов по экономической компоненте 1 и 2 задач проекта). Однако это отнюдь не то же самое, что выравнивание социально-экономического развития. Выравнивание бюджетной обеспеченности предполагает достижение определенного уровня доходов региональных бюджетов, позволяющего финансировать необходимые текущие расходы (выплачивать заработную плату «бюджетникам», содержать социальную инфраструктуру и т.д). Выравнивание бюджетной обеспеченности оказывает на экономическое развитие регионов лишь опосредованное влияние. Стимулирование же экономического роста в проблемных регионах предполагает вложение федеральных инвестиций в производственную инфраструктуру (инфраструктуру, необходимую производителям товаров и услуг), предоставление инвесторам налоговых льгот, инвестиционных субсидий, льготных кредитов. Именно это и составляет основу региональной политики в промышленно развитых странах и ничего этого практически не было в России. Даже рассмотренные выше федеральные целевые программы социально-экономического развития регионов были направлены в основном на решение сугубо социальных проблем. 

Более того, даже если выйти за рамки рассмотрения только федеральных целевых программ регионального паритета и проанализировать распределение по субъектам Федерации всех федеральных инвестиций, то получим лишнее подтверждение отсутствия выравнивания уровня социально-экономического развития регионов. 

Так, на основе данных Росстата можно рассчитать объемы федеральных инвестиций в основной капитал по регионам на душу населения в 2004 г. и сравнить этот показатель с валовым региональным продуктом на душу населения в 2003 г. Последний лучше всего характеризует уровень экономического развития регионов. Если федеральные инвестиции распределяются по принципу выравнивания социально-экономического развития регионов, то чем ниже душевой ВРП, тем больше должно быть федеральных инвестиций на душу населения. (Для простоты из рассмотрения исключены автономные округа и не учитываются межрегиональные различия в уровне цен.)

В таблице приведены результаты расчетов. С одной стороны, определенный выравнивающий эффект, безусловно, присутствует. Например, большинство республик Северного Кавказа с низким уровнем экономического развития получают и значительные объемы федеральных инвестиций. С другой стороны, совершенно очевидно, что федеральные власти на самом деле значительную часть инвестиций направляют в несколько «полюсов роста». Это Москва и Московская область, Санкт-Петербург и Ленинградская область, Татарстан. И, напротив, есть регионы, явно недополучающие федеральную поддержку.

	
	26 регионов с наименьшими значениями ВРП на душу населения 
	26 регионов со средними значениями ВРП на душу населения 
	26 регионов с наибольшими значениями ВРП на душу населения 

	26 регионов с наименьшими объемами федеральных инвестиций на душу населения
	Алтайский край, Брянская, Владимирская, Ивановская, Кировская области
	Удмуртия, Хакасия, Белгородская, Волгоградская, Кемеровская, Курская, Новгородская, Омская, Оренбургская, Орловская, Смоленская области
	Башкирия, Коми, Красноярский край, Иркутская, Липецкая, Пермская, Самарская, Свердловская, Тюменская, Ярославская области

	26 регионов со средними объемами федеральных инвестиций на душу населения
	Дагестан, Мордовия, Тыва, Чувашия, Ставропольский край, Воронежская, Костромская, Пензенская, Тамбовская области
	Бурятия, Приморский край, Астраханская, Нижегородская, Новосибирская, Рязанская, Саратовская, Тверская, Тульская области
	Якутия, Хабаровский край, Архангельская, Московская, Сахалинская, Томская, Челябинская области

	26 регионов с наибольшими объемами федеральных инвестиций на душу населения 
	Республики Адыгея, Алтай, Ингушетия, Кабардино-Балкарская, Карачаево-Черкесская, Калмыкия, Марий Эл, Северная Осетия – Алания, Курганская, Псковская, Ростовская области
	Еврейская АО, Амурская область, Калининградская область, Читинская область, Калужская область, Краснодарский край
	Москва, Санкт-Петербург, Карелия, Татарстан, Вологодская, Камчатская, Ленинградская, Магаданская, Мурманская области


Помимо того, что говорить о достигнутом пределе эффективности политики выравнивания в силу отсутствия такой политики некорректно, на наш взгляд, однозначный выбор между выравниванием социально-экономического развития и поляризованным развитием в принципе невозможен, и нужно находить какое-то их разумное сочетание. Каковы аргументы «за» в пользу и того и другого?

Целесообразность принципа поляризованного развития регионов объясняется прежде всего тем, что, как хорошо известно из теории региональной экономики и мировой практики, сокращение различий в уровне социально-экономического развития регионов вступает в противоречие с другой не менее важной целью экономической политики государства – достижением максимально высоких темпов экономического роста в стране в целом (т.е. чем больше масштабы выравнивания, тем ниже темпы общеэкономического роста и наоборот). Логика подобного утверждения довольно проста: коль скоро по тем или иным причинам более высокие темпы роста могут быть достигнуты в наиболее высокоразвитых регионах, перераспределение ресурсов в пользу проблемных регионов – регионов, где потенциал экономического роста ниже – неизбежно приводит к снижению общестрановых темпов экономического роста. 

Вместе с тем несмотря на существование подобной зависимости, есть ряд важных аргументов в пользу того, что полностью отказаться от стимулирования экономического роста в проблемных регионах все же нельзя. 

Во-первых, исходя из закрепленных в Конституции России социальных гарантий населению, перераспределение ресурсов между регионами ради обеспечения минимально приемлемого уровня жизни населения на всей территории страны неизбежно, поэтому в целом ряде случаев «дешевле» использовать имеющийся потенциал роста проблемных регионов, нежели продолжать оказывать им текущую финансовую поддержку или организовывать массовый выезд населения в благополучные регионы.  

Во-вторых, чрезмерно низкий уровень экономического развития отдельных регионов, ведущий к возникновению в них социальной напряженности, негативно сказывается на инвестиционном климате страны в целом. Более того, чрезмерные территориальные диспропорции могут привести к социальным взрывам, которые, возможно, сметут несправедливую, нацеленную на эффективность систему задолго до того, как она даст ожидаемый экономический эффект, если только ради него эта система и будет развиваться.

Выводы и рекомендации

Итак, необходимо разумное сочетание сокращения территориальных диспропорций и поляризованного развития. Как добиться этого сочетания на практике? 

Представляется, что опора на поляризованное развитие должна быть присуща общеэкономической политике, за которую несет ответственность прежде всего Министерство экономического развития и торговли РФ, а Министерство регионального развития РФ, напротив, должно отвечать за экономическое развитие проблемных регионов. Возможно, что сократить различия в уровне социально-экономического развития регионов в ближайшие годы и не удастся, но по крайней мере нельзя допустить дальнейшее отставание проблемных территорий. Поэтому если даже для Минрегиона России и не приемлема задача выравнивания, то необходимо говорить о создании условий для экономического роста проблемных регионов. 

Деятельность Минэкономразвития России уже явно или неявно опирается на принцип поляризованного развития. Одним из примеров являются результаты проведенного в конце 2005 года конкурса на право создания особых экономических зон. Победителями стали благополучные регионы (Липецкая область и Татарстан по конкурсу промышленно-производственных зон, Москва, Санкт-Петербург, Московская и Томская области по конкурсу технико-внедренческих зон). Следующим примером станет, скорее всего, распределение средств Инвестиционного фонда РФ. 

При этом следует подчеркнуть, что Минэкономразвития России идет по пути внедрения именно конкурсных процедур отбора получающих поддержку регионов и объектов, не деля субъекты Федерации на «локомотивы» и не-«локомотивы» (как это предлагает Минрегион России в своей Стратегии), тем самым не провоцируя конфликты по поводу правильности отнесения региона к тому или иному типу и не исключая возможности любой территории стать «точкой роста» при определенных условиях. 

В Минрегионе России еще предстоит определиться с набором инструментов поддержки проблемных территорий. В качестве одного из примеров можно назвать необходимость гораздо большего внимания к стратегиям социально-экономического развития проблемных регионов. В настоящее время в Минрегионе России регулярно проходят совещания по обсуждению региональных стратегий, но среди них нет или почти нет стратегий развития проблемных субъектов Федерации. И это неудивительно. У благополучных регионов есть собственные ресурсы для разработки стратегий, а у проблемных – нет (это замечание актуально и в связи с тематикой 5 задачи проекта). 

Необходимо также подчеркнуть, что ясное понимание того, ради чего осуществляется федеральная инвестиционная поддержка регионов – ради социально-политических или экономических задач, позволит повысить ясность и в отборе поддерживаемых объектов. Выше об этом говорилось, но сейчас подчеркнем, что нередко выделяя деньги на объекты социальной инфраструктуры, федеральные власти явно или неявно рассчитывают на экономическое развитие. Такого быть не должно, и в инструментарии федеральной региональной политики должно прослеживаться большее соответствие ставящимся целям и задачам. 
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