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Задача 4. Подготовка аналитического отчета о методах отражения сфер ответственности в области инвестиций в бюджете и бюджетной отчетности
Одной из задач проекта являлся анализ методов отражения сфер ответственности в области инвестиций в бюджете и бюджетной отчетности. Проведенное исследование показало прежде всего существенную разницу между Россией и зарубежными странами в сложившейся ситуации в сфере бюджетных инвестиций. В России ключевым оказался не столько вопрос отражения сфер ответственности в бюджетной отчетности, сколько создания в России логично стройной и прозрачной системы осуществления инвестиций за счет средств федерального, регионального и местных бюджетов, причем с четко определенным разграничением между ними полномочий. Стало очевидно, что в противном случае, при отсутствии какой-либо понятной обществу экономической, социальной или политической логики в выборе территориальных и отраслевых приоритетов при осуществлении государственных капиталовложений внедрение каких-либо сложных методов отражения инвестиционного процесса (например, на основе использования зарубежного опыта) не окажет почти никакого позитивного воздействия на рост эффективности социально-экономической политики в России.

Действительно, одним из способов совершенствования процесса осуществления бюджетных расходов на инвестиции часто называется внедрение системы бюджетирования по методу центров ответственности, что предполагает копирование западного опыта. По идее это позволит оценить деятельность конкретных руководителей, ответственных за реализацию тех или иных этапов осуществления государственных капиталовложений, и сделать соответствующие выводы по повышению результативности инвестиционной политики (а с точки зрения территориальных особенностей распределения инвестиций – и региональной политики). Однако проделанный анализ показал, что в российских условиях для начала надо в принципе провести четкое разграничение текущих и капитальных расходов бюджетов. Далее надо ясно обозначить принципы распределения государственных капиталовложений между объектами того или иного рода, а кроме того, для территориального аспекта осуществления бюджетных расходов на инвестиции достичь согласованности с конкретно обозначенными целями региональной политики (по крайней мере в масштабах всей страны). 

Иначе говоря, сначала надо создать некую целостную систему осуществления государственных капиталовложений, а уж потом пытаться повышать эффективность ее отдельных элементов. В противном случае внедрение даже позитивных наработок зарубежных стран (а далеко не везде опыт был успешен – например, в США метод учета по центрам ответственности получил весьма ограниченное применение) окажется лишь новой бюрократической процедурой для неэффективного инвестиционного процесса. В этой связи детальному анализу были подвергнуты именно базовые принципы распределения полномочий в сфере бюджетных расходов на инвестиции в России, хотя и зарубежному опыту бюджетирования и учета по центрам ответственности было уделено должное внимание. 

Бюджетирование и учет по центрам ответственности: теория и международный опыт

Учет по центрам ответственности – система учета, которая распределяет доходы и расходы (издержки) по центрам личной ответственности с целью оценки деятельности менеджеров, обладающих определенными полномочиями в той или иной области. Цель учета по центрам ответственности состоит в обобщении данных о затратах и результатах деятельности по каждому центру ответственности с тем, чтобы возникающие отклонения можно было связать с действиями конкретного руководителя. 

Тесно связанной с этой концепцией является система бюджетирования по методу центров ответственности. Эта концепция интерпретируется как способ организации контрактных отношений между поставщиками экономических ресурсов («заказчиками») и субъектами, использующими эти ресурсы для реализации тех или иных целей («исполнителями»). В рамках данного похода исполнителям предоставляется широкая автономия в принятии управленческих решений при четко определенных критериях оценки их деятельности и, следовательно, материального вознаграждения. За вышестоящими уровнями управления закрепляются функции стратегического планирования, тогда как полномочия и ответственность за реализацию стратегии делегируются руководителям центров ответственности. 

Процесс управления, согласно такому подходу, заключается в получении и использовании активов организации. Для возможности воздействовать на этот процесс необходимо наличие трех элементов: во-первых, реальной децентрализации процесса принятия решений (полномочия по получению активов), во-вторых, оценка результатов деятельности исполнителей (связанной с использованием активов), и, в-третьих, системы вознаграждения (для создания стимулов у исполнителя управлять активами в интересах заказчика). 

Типы центров ответственности

Центр ответственности – подразделение организации, глава которого несет персональную ответственность за результаты деятельности подразделения. Теория «заказчика-исполнителя» рассматривает центры ответственности в терминах полномочий (автономии в принятии решений) и ответственности (целевых финансовых показателей) исполнителей.

Выделяют четыре типа центров отнесенности:

1. Центры расходов – подразделения, руководители которых ответственны за достижение определенного уровня затрат по производству товаров и услуг (использование активов организации). Руководители в данных центрах не имеют полномочий по приобретению активов (подобные решения принимаются на вышестоящих уровнях управления). Подразделение является центром расходов в том случае, если не существует способа связать его расходы с объектами начисления стоимости. Большинство субъектов общественного сектора, как правило, являются именно центрами расходов.

2. Центры затрат – менеджер ответственен за производство услуг и товаров определенного количества и качества с наименьшими издержками. Руководители центров затрат имеют возможность приобретать активы, которые полностью потребляются в течение управленческого цикла, проводить автономную кадровую политику, управлять материальными запасами и т.д. Объем производства товаров и услуг определяется заказами других подразделений компании, а бюджет организации определяется умножением фактически произведенного объема продукции на стандартную (нормативную) себестоимость единицы продукции. Оценка деятельности центра затрат ведется с помощью анализа отклонения фактических издержек от нормативных.

3. Центры прибыли – менеджер несет ответственность как за расходы, так и за прибыль организации. Деятельность организации оценивается с уровнем ее доходов и издержек. В дополнение к полномочиям руководителей центров затрат, менеджер центра прибыли имеет возможность варьировать затратами и ценами реализации с целью максимизации прибыли от операций, устанавливать уровень заработной платы сотрудников и т.д. Примером такого рода центра ответственности может служить хозрасчетное производственное подразделение, выделенное на отдельный баланс.

4. Управляющий центром инвестиций ответственен за прибыль и активы, задействованные в производстве товаров или услуг. Менеджеры в данном случае оцениваются с помощью показателя отдачи на инвестированный капитал, либо прибыли за вычетом процента на задействованный капитал (последнее, как правило, называют «остаточной прибылью»). Этот показатель наиболее приемлем для подразделений с большой степенью автономности (например, крупное дочернее предприятие холдинговой промышленной компании). Полной самостоятельности в сфере инвестиций у отдельных структур организации не бывает практически никогда, поэтому можно говорить о том, что центры инвестиций в рамках достаточно широких полномочий имеют право определять политику в сфере капитальных и долгосрочных финансовых вложений, то есть капитализации своей чистой прибыли.

С позиции управления деление организации на центры ответственности должно определятся спецификой конкретной ситуации и отвечать следующим основным требованиям:

· центры ответственности необходимо увязывать с производственной и организационной структурой организации; 

· во главе каждого центра ответственности должно быть ответственное лицо -менеджер;

· в каждом центре ответственности должен быть показатель для измерения объема деятельности и база для распределения затрат;

· необходимо четко определять сферу полномочий и ответственности менеджера каждого центра ответственности. Менеджер отвечает только за те показатели, которые он может контролировать;

· для каждого центра ответственности необходимо установить формы внутренней отчетности; 

· менеджеры центра ответственности должны принять участие в проведении анализа деятельности центра за прошлый период и составлении планов (бюджетов) на предстоящий период.

Центры ответственности различных типов в совокупности формируют систему учета ответственности, позволяющей структурировать расходы и доходы организации согласно сферам личной ответственности руководителей подразделений. Данная система может быть применена на различных уровнях управления и производства – рабочая группа, департамент, фирма, сектор и т.д. 

Применение учета ответственности в общественном секторе

Рассмотренный подход к управлению, в частности в сфере финансового управления, как правило, применяется в частном секторе. Это, главным образом, связано с тем, что операционные бюджеты частных компании не содержат подробной сметы расходов и доходов, а основываются на нескольких целевых финансовых показателях. В общественном секторе использование концепции затруднено тем фактом, что государственный или муниципальный бюджет является детализированным финансовым планом, при выполнении которого не допускаются отклонения от запланированных показателей. 

Делегирование полномочий по финансовому управлению в государственном секторе подразумевает предоставлению управляющим максимальной автономии, или, другими словами, максимальному снижению ограничений на свободу их деятельности. В этом случае каждая бюджетная организация должна являться центром ответственности. В связи с этим, в условиях децентрализации управленческих полномочий детальный финансовый план теряет смысл. Вместо него более обоснованным является применения ограниченного круга целевых показателей (издержки на единицу продукции, доходность капитала и т.д.) для каждого центра ответственности.

Учет финансовых показателей позволяет сопоставлять результаты деятельности различных центров ответственности, а также ограничивает менеджеров от вмешательства в деятельность подразделений со стороны вышестоящих руководителей.

Появление бюджетирования и учета по методу центров ответственности в общественном секторе связано с программой Планирования, программирования и бюджетирования, инициированной Министерством Обороны США в 1961-1967 годах. К этому моменту была осознана необходимость упорядочивания и более четкого разделения функций подразделений министерства, а также внедрения системы учета, позволяющей связать организационные единицы в единое целое. Проект предполагал выделение центров ответственности в рамках министерства, а также децентрализацию рядя финансовых полномочий. Однако его реализация столкнулась с рядом сложностей (в частности с вязанных с недостаточным развитием учета по методу начислений, при котором отражались бы не только расходы и расходные обязательства, но не учитывалось внутреннее потребление департаментов министерства), в связи с которыми проект не получил последовательного развития.

Другая попытка внедрения принципов бюджетирования и учета ответственности была сделана в 1982 году в Великобритании правительством М. Тэтчер. Так называемая Инициатива финансового управления ставила целью радикальный пересмотр внутренней структуры правительства с выделением в его рамках центров ответственности и определением соответствующим им финансовых полномочий. Последние определялись с помощью учета по методу начислений, причем в их состав входили не только переменные, но косвенные издержки, включая те расходы, которые осуществлялись совместно с другими структурными подразделениями бюджетных организаций. К таким издержкам относились административные расходы, расходы на содержание зданий и сооружений, оплата труда руководящего персонала, и т.д.

Эта итерация позволила увеличить финансовую подотчетность персонала, ответственного за функционирование бюджетных организаций. 

Масштабы применения бюджетирования и учета по центрам ответственности были увеличены в 1988 году. Общественный сектор Великобритании был последовательно разделен на ряд агентств с устанавливаемыми для них годовыми целевыми финансовыми показателями. Для их достижения агентствам были делегированным значительные административные и финансовые полномочия. Главы структурных подразделений нанимались на работу на конкурсной основе. Уровень заработной платы и начислений нанимаемых менеджеров зависел от результативности деятельности, возглавляемых ими подразделений (соответствия результатов работы целевым показателям). В 1996 году в Великобритании начитывалось 125 подобных автономных подразделений исполнительной власти, охватывающих 75% субъектов общественного сектора. 

После успешного внедрения данных инициатив в общественном секторе Великобритании, схожие реформы были проведены в Австралии, Канады, Дании, Финляндии, Швеции и Новой Зеландии. В последней реформы осуществлялись наиболее последовательно, что позволило получить существенные результаты.

Внедрение принципов учета ответственности в общественном секторе Новой Зеландии можно разделить на несколько этапов.

Первым шагом стала передача в частный сектор значительной части общественно предоставляемых услуг. Учет бюджетных расходов на услуги, закрепленные за общественным сектором (оборона, правоохранительная деятельность, здравоохранение, образование, социальная помощь и др.), стал производиться по методу начислений, позволившего существенно увеличить прозрачность финансовых транзакций субъектов бюджетного сектора.

Во-вторых, руководители бюджетных организаций стали наниматься на конкурсной и контрактной основе. Условия, содержащиеся в контрактах, определялись Парламентской комиссией по государственным услугам (State Services Commission) с последующим одобрением премьер-министра. В контрактах устанавливались целевые количественные и финансовые параметры, в соответствии с которыми Комиссия проводила оценку текущей деятельности бюджетных организаций и определяла уровень вознаграждения их руководителей.

В-третьих, подверглась существенному реформированию система предоставления ресурсов распорядителями бюджетных средств. В зависимости от готовности организаций к предоставлению информации о деятельности выделялись три типа бюджетного финансирования.

1. Организациям (центрам расходов), не внедрившим учета бюджетных расходов по методу начисления и не имеющим достаточной статистической информации для оценки производимых ими продуктов и услуг, ресурсы предоставлялись по утвержденным Парламентом сметам. Единственное отличие от традиционного бюджетирования заключалось в раздельном утверждении и учете капитальных и текущих расходов.

2. Организациям (центрам прибыли), предоставляющим традиционные бюджетные услуги, бюджетные средства предоставлялись по факту произведенных услуг и товаров в течение обозначенных в контракте сроков. Расходы, в том числе амортизационные, учитывались по методу начислений.

3. Организациям центрам инвестиций средства предоставлялись на основе произведенных услуг, а также изменения чистых активов. За данными организациями закреплялись обязательства по уплате налогов и дивидендов. Цены на товары и услуги устанавливались исходя из цен на аналогичные товары, производимые субъектами частного сектора. Центры инвестиций, однако, не имели полномочий по привлечению займов и инвестированию средств вне рамок оговоренных в контрактах функций. Организации предоставляли ежемесячную отчетность о движении ликвидности и ресурсов, финансовом состоянии. Оценка менеджеров центров инвестиций велась на основе финансовых показателей, возглавляемых ими организаций.

Необходимо отметить, что тип, качество и уровень услуг, представляемых организациями, детально фиксировались в контрактах, утверждаемых Парламентом.

Обобщая международный опыт внедрения метода бюджетирования по центрам ответственности, следует отметить, что лишь ограниченному количеству стран удалось использовать его преимущества. К примеру, в США, где данная концепция впервые была использована в общественном секторе, метод учета по центрам ответственности в настоящее время имеет лишь ограниченное применение. 

С другой стороны, ярким примеров успешного внедрения метода является Новая Зеландия. На примере этой страны, можно сделать вывод о том, что необходимыми условиями использования данного подхода к управлению общественными финансами являются внедрение бюджетного учета по методу начислений, развитая система государственной статистики, а также контрактный подход к найму менеджеров бюджетных организаций.
Проблемы в сфере бюджетных инвестиций в России и пути их решения

Если обобщить результаты анализа российской ситуации с распределением полномочий между федеральным, региональным и муниципальным уровнями в инвестиционной сфере, то можно выделить три ключевые проблемы, требующие своего решения:

1) запутанные принципы разграничения полномочий федерального и региональных бюджетов, а также регионального и местных бюджетов по осуществлению расходов на инвестиции, в частности, приводящая к стабильному недофинансированию определенных видов объектов; 

2) сохраняющаяся неупорядоченность системы федеральных целевых программ (ФЦП), приводящая к крайне своеобразным соотношениям между разными ФЦП и непрограммной частью федеральной адресной инвестиционной программы (ФАИП) при распределении инвестиций в отдельные категории объектов;

3) отсутствие прозрачных условий участия и критериев отбора объектов на включение в ФАИП и региональные инвестиционные программы, вызывающая серьезные региональные диспропорции в обеспеченности капиталовложениями за счет бюджетных средств, которые нередко обусловлены разного рода злоупотреблениями исполнительных органов власти вследствие их чрезмерных полномочий.

Далее будут рассмотрены пути решения названных проблем, а также конкретизирована собственно суть проблем. 
Внесение ясности в разграничение полномочий бюджетов разных уровней

Согласно действующему российскому законодательству расходы на инвестирование должны осуществляться из бюджетов того уровня (федерального, регионального или местного) к предмету ведения которого относятся соответствующие объекты капиталовложений. Лишь в сферах совместного ведения (хотя их перечень довольно обширен) должно осуществляться разграничение полномочий во взаимодействии разных уровней власти. Для внесения ясности в разграничение полномочий возможны следующие шаги. 

1. Передача части объектов федеральной собственности в региональную (или местную) для оптимизации расходов на инвестиции.

При рассмотрении реальных объектов, претендующих на инвестиции из федерального бюджета, обнаруживаются интересные коллизии. Полностью оправдано финансирование капиталовложений в сферах исключительного ведения Российской Федерации (в объекты, обеспечивающие оборону и безопасность страны, охрану государственной границы; объекты, связанные с деятельностью федеральных органов государственной власти, судебной системы и прокуратуры, метеорологической, геодезической и картографической служб, объекты ядерной энергетики и т.п.). В то же время только из федерального бюджета могут осуществляться капиталовложения в любую федеральную собственность – вне зависимости от того, какие функции выполняет соответствующий объект. 

Подобная норма нередко приводит к тому, что объекты, имеющие региональное значение, но находящиеся в федеральной собственности, не могут реально претендовать на федеральные инвестиции на свою реконструкцию. Например, реконструкция Нижегородского цирка, находящегося в федеральной собственности, может осуществляться только за счет средств федерального бюджета. Региональные власти готовы предоставить необходимые средства, поскольку данный объект важен прежде всего для культурной жизни Нижегородской области, однако они не имеют права этого делать. Названный цирк, конечно, включен в ФЦП «Культура России» и должен получать федеральные инвестиции, однако денег выделяется недостаточно. 

Таким образом, необходимо проведение ревизии объектов, находящихся в федеральной собственности, на предмет выполнения ими функций федерального значения. В то же время существует опасность «сбрасывания» находящихся в ненадлежащем состоянии объектов федеральной собственности нижестоящим уровням для финансирования требуемого ремонта (реконструкции) из региональных или местных бюджетов, которые во многих случаях не имеют на это необходимых средств. Следовательно, на основе опыта предыдущих лет и оценки нынешней ситуации в сфере бюджетных расходов на инвестиции требуется разработка специальной процедуры.

2. Соотнесение понятий «собственность» и «значение» при разграничении полномочий в осуществлении инвестиций в однотипные объекты

Действующее законодательство часто соотносит сходные объекты с разными (федеральным, региональным или местным) уровням бюджетного финансирования инвестиций в зависимости от значения данных объектов. Критерием выступает пространственный охват, который ясно не определен.

Между федеральным и региональным уровнями в такой ситуации обычно все же есть средства разграничения полномочий – включение объекта в специальный перечень Правительства России (например, по учреждениям начального и среднего профессионального образования, государственным музеям, объектам народных художественных промыслов, разного рода специализированным медицинским учреждениям).

В случае разделения региональных и местных полномочий проблема сложнее, так как понятие объекта «регионального и межмуниципального» значения далеко не всегда ясно определено. К таким объектам могут относиться дороги общего пользования, объекты пригородного (другого локального) транспорта по обслуживанию населения, объекты гражданской обороны, учреждения дополнительного образования детям, библиотеки, архивные фонды, памятники истории и архитектуры и другие объекты культурного наследия, объекты в области физической культуры и спорта, объекты лечебно-оздоровительных местностей и курортов. 

Проблема разграничения полномочий осложняется тем, что федеральное, региональное или местное «значение» объекта не означает его нахождение в собственности федеральной, региональной или, соответственно, муниципальной. Объект «регионального» значения может быть федеральной собственностью, а может – вообще частной. 

Наиболее ярко коллизии возникают в сфере инвестиций в объекты культурного наследия. Не меньше ясности при инвестициях, нацеленных на обеспечение условий для развития на территории поселения (городского округа) массовой физической культуры и спорта, создание условий для массового отдыха жителей поселения (городского округа) и организации обустройства мест массового отдыха населения. Далеко не всегда легко провести грань между такими объектами для местных нужд и аналогичными объектами регионального, а особенно межмуниципального значения. Какой процент посетителей небольшого стадиона в городском округе должен быть из окрестных поселений, чтобы данное спортивное сооружение рассматривалось как имеющее межмуниципальное значение? Или где существует перечень соответствующих объектов по категориям значимости (по аналогии с объектами культурного наследия)? 

Для более четкого распределения полномочий между региональным и местным уровнями целесообразно выделение особых подходов:

1) в тех случаях, где возможно – выработка адекватных критериев оценки по крайней мере на качественном уровне (а чаще с использованием количественных параметров) отнесения объектов к категории регионального (межмуниципального) или местного значения с составлением соответствующих перечней объектов (сооружений массовой физкультуры и спорта, объектов массового отдыха граждан и т.д.) и определением процедуры изменения статуса объекта;

2) при нахождении объекта в федеральной, региональной или муниципальной собственности и несовпадении ее с категорией значения объекта – передача в собственность соответствующего уровня;

3) в спорных случаях определения значения объекта как местного или регионального (а чаще – межмуниципального) или наличия проблем изменения формы собственности – принятие регионального закона о передаче соответствующих полномочий на нижестоящий уровень с обязательным ежегодным выделением субвенций (хотя бы символических) из регионального бюджета.

3. Уточнение параметров долевого участия в инвестициях в сферах совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов

В случае разграничения полномочий в инвестиционной сфере между региональным и местным уровнем проблемы возникают по большей части из-за невозможности учесть в законодательстве случаи-исключения (другое дело, что для конкретных муниципальных образований они крайне важны). С разграничением полномочий по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов ситуация намного сложнее, так как в законодательстве нечетко прописаны даже основные принципы.

В частности, совершенно произвольными оказываются пропорции долевого участия в финансировании капиталовложений в разные объекты за счет средств федерального и регионального бюджетов. Такая ситуация сложилась из-за отсутствия продуманной федеральной инвестиционной политики – регионы стремятся получить наибольшие объемы средств на капиталовложения, поэтому пытаются включить в ФАИП наиболее проблемные и желательно крупные объекты, перераспределяя «сэкономленные» средства на другие (часто не менее важные) инвестиционные нужды. К сожалению, попытка дать конкретные рекомендации по уточнению принципов разграничения полномочий между Федерацией и регионами в инвестиционной сфере упирается в более серьезную проблему – необходимость упорядочения всей системы распределения федеральных инвестиций по разным категориям объектов, что требует серьезной ревизии ФАИП и отдельных ФЦП.

Упорядочение системы федеральных целевых программ

Несмотря на декларируемые изменения в принципах формирования и совершенствование ФАИП и системы ФЦП, на практике все ограничивается преимущественно косметическими преобразованиями, которые не позволяют подчинить распределение федеральных инвестиций заранее определенным целям обоснованной государственной экономической политики. При распределении средств плохо соблюдаются и требования, которые должны предъявляться к взвешенной региональной политике. Для решения этой проблемы можно предложить следующие шаги. 

1. Сокращение категорий объектов, включаемых в ФАИП

Характерной чертой ФАИП является распыление финансирования по огромному числу объектов (в 2005 г. более 3,5 тыс., причем часть расходных строк связана с реализацией нескольких инвестиционных проектов – например, по жилищному строительству), При этом многие из них получают капиталовложения, недостаточные для быстрого завершения строительных (реконструкционных) работ. 

Наглядной иллюстрацией служит метростроение – в 2005 г. в рамках ФАИП (без учета расходов на антитеррористические мероприятия в Московском метрополитене) планируется выделить для 12 регионов чуть более 2,8 млрд. руб. Этих средств оказывается мало для решения многих транспортных проблем крупнейших российских городов. Даже если метрополитены находятся формально в муниципальной собственности, они играют жизненно важную роль в городах, которые являются базовыми элементами каркаса расселения Российской Федерации, ключевыми экономическими центрами и просто «витриной» страны для иностранных инвесторов и туристов. Например, в Нижнем Новгороде на строительство метромоста через Оку планируется выделить только 40,4 млн. руб., что недостаточно для завершения объекта и никак не связано с полноценным развитием данного вида транспорта в городе (для Нижегородского метрополитена инвестиционные потребности на нескольких ближайших лет оцениваются в 3 млрд. руб.). В результате метро в Нижнем Новгороде остается крайне убыточным (на 80%), так как не выполняет основной своей функции – быстрого транспортного сообщения удаленных районов крупных городов (по разным оценкам, реально оно обслуживает 6-12% пассажиропотока в Нижнем Новгороде).

В то же время в рамках ФАИП на коммунальное строительство предусмотрено выделить 4,5 млрд. руб., причем наряду с крупными объектами финансируются реконструкция или строительство локальных очистных сооружений, водопроводных и канализационных сетей, котельных, которые не имеют никакого значения в масштабах Российской Федерации. В результате, из более чем 320 объектов, менее чем в 60 размер инвестиций превышает 20 млн. руб. (из них только у 11 капиталовложения превышают 100 млн. руб.). 

Конечно, среди получателей федеральных капиталовложений в локальные объекты есть неблагополучные регионы, которые не в состоянии самостоятельно финансировать строительство и ремонт канализации, водопроводных сетей и т.п. В то же время в этом перечне достаточно регионов, которые имеют бюджетные средства на реализацию подобных строек. 

Таким образом, при формировании ФАИП необходимо сместить приоритеты в пользу крупных проектов, представляющих важное значение для страны в целом. Применение данной рекомендации повысит прозрачность распределения средств в рамках ФАИП. Вероятно, есть небольшие по размеру капиталовложений стройки, играющие важную роль, однако когда рядом с ними не будут фигурировать десятки локальных инвестиционных объектов, сторонним экспертам будет легче проверить реальный эффект от всех капиталовложений за счет средств федерального бюджета.

Проблема нехватки в регионах средств для финансирования других инвестиционных проектов без федеральной поддержки означает необходимость выделения субъектам Федерации финансовой помощи инвестиционного характера, распределение которой по конкретным инвестиционным объектам региональные власти распределяли бы самостоятельно, причем эта идея уже довольно активно обсуждается. 
2. Распределение инвестиций в однотипные объекты через одну федеральную целевую программу. 

В настоящее время однотипные объекты могут финансироваться через несколько ФЦП и сверх того в рамках непрограммной части ФАИП. Существует огромное число примеров, в частности, иллюстрацией являются инвестиции из федерального бюджета, направляемые на газификацию населенных пунктов. 

Прежде всего вызывают вопросы «региональные» ФЦП. Если на территории какого-то субъекта Федерации или группы регионов начинает реализовываться специальная ФЦП, это, по идее, означает, что данные регионы характеризуются наличием каких-то особых проблем, требующих отдельного подхода. В противном случае, реализация таких ФЦП представляет собой не более чем результат лоббирования интересов отдельных региональных элит. Следовательно, в «региональных» ФЦП не должны преобладать инвестиции в те же объекты, которые в других регионах получают федеральные капиталовложения по линии «отраслевых» ФЦП или в рамках непрограммной части ФАИП. 

Для повышения объективных оценок при распределении средств ФАИП, особенно между отдельными регионами целесообразно:

1) при распределении инвестиций в определенные объекты через профильную «отраслевую» ФЦП не выделять капиталовложения на аналогичные объекты по другим ФЦП, а при необходимости расширять финансирование по данной программе – исключение могут составлять единичные крупные объекты, относимые к непрограммной части (например, инвестиции на реконструкцию коренной части косы Тузлы совершенно необязательно относить к соответствующей «отраслевой» ФЦП «Экология и природные ресурсы России»);

2) капиталовложения в рамках «региональных» ФЦП должны направляться главным образом в нетипичные для страны в целом объекты финансирования в рамках ФАИП с целью учета специфики данного субъекта Федерации (группы регионов) – на специфические инвестиционные объекты на территориях, не отнесенных к сфере действия «региональных» ФЦП, капиталовложения следует выделять по непрограммной части ФАИП;

3) непрограммная часть ФАИП может быть предназначена также для распространенных объектов инвестирования средств федерального бюджета, если не существует профильных «отраслевых» ФЦП.

Представленная схема позволит повысить прозрачность составления ФАИП.
Повышение прозрачности составления инвестиционных программ

Повышение прозрачности составления инвестиционных программ (как федеральной, так и региональных) может быть достигнуто с помощью разных методов. При этом следует четко осознавать, что рост информационной открытости распределения бюджетных средств на капиталовложения сокращает возможности для злоупотреблений, ошибок и откровенных коррупционных действий. В результате повышается эффективность использования государственных инвестиций в России в целом.

Оперативное информационное освещение процесса составления инвестиционных программ должно вестись на всех этапах – от определения приоритетов выделения капиталовложений и разработки критериев отбора конкретных проектов до ежемесячных отчетов о выделении и расходовании средств, предназначенных для объектов, включенных в инвестиционные программы. Особую роль приобретает также обнародование инвестиционных планов на средне- и долгосрочную перспективу.

Проблема своевременного обнародования данных о процессе осуществления государственных капиталовложений характерна как для ФАИП, так и для большинства региональных инвестиционных программ. 

Следует подчеркнуть, что важно не просто давать где-то кому-то требуемую информацию. Данные о ходе разработки и реализации ФАИП должны быть доступны любой заинтересованной стороне, поэтому основную часть материалов необходимо помещать в электронном виде в сети Интернет. Сравнение перечня объектов по разным регионам, включенным в ФАИП, наводит на мысль, что далеко не все участники конкурсов имеют равные условия уже на стадии подачи заявок. При этом проведение эффективной государственной инвестиционной и региональной политики возможно только тогда, когда все регионы имеют одинаковые стартовые возможности при составлении ФАИП и есть гарантия, что отбор поддерживаемых проектов проводится из исчерпывающего перечня заявок, представляющего реальные потребности в федеральных капиталовложениях объектов на территории всех российских регионов.

Текущая ситуация с формированием ФАИП / ФЦП

Несмотря на постоянную критику системы распределения государственных инвестиций в рамках ФАИП / ФЦП, особенно в плане приоритетного финансирования проектов в отдельных регионах, явно не относящихся к самым нуждающимся в таких капиталовложениях, реальных позитивных изменений почти не происходит. 

Одним из немногих исключений является распространение трехлетнего планирования и на систему ФАИП / ФЦП. Прежде всего это касается составления перечня строек, что сокращает возможности формирования большого количества долгостроя. При этом, по мнению министра экономического развития и торговли Г. Грефа, ежегодно будет необходимо вносить уточнения в количественные параметры как ФЦП, так и непрограммной части ФАИП. Это вызвано тем, что государственный заказчик не может предоставить точную информацию, сколько ему нужно средств на трехлетний период – часто превышение первоначальных смет составляет несколько раз.

Видимо, все-таки будет разработана и новая методика оценки нуждаемости регионов в капиталовложениях, распределяемых в рамках ФАИП. Во всяком случае, о необходимости повышения прозрачности процедуры составления перечня строек ФАИП было заявлено в декабре 2005 г. председателем Совета Федерации Сергеем Мироновым и полпредом Президента РФ в Южном федеральном округе Дмитрием Козаком при принятии протокольного решения о создании специально для этих целей трехсторонней комиссии при участии федерального парламента, правительства и полпредства Южного федерального округа. 

Предполагается пресечь практику лоббирования тех или иных проектов для включения в ФЦП или непрограммную часть ФАИП, при том что регионы на самом деле в них не очень-то и нуждаются. Достаточно вспомнить историю со строительством метрополитена в Казани – судя по размерам финансирования в рамках ФАИП важность метро в столице Татарстана уступает по значению только метро в таких огромных городах как Москва и Санкт-Петербург. Однако те, кто хоть раз заходил в казанское метро, сразу понимают, что как транспортная магистраль оно не нужно – это лишь элемент престижа для Республики Татарстан (мраморная и мозаичная отделка станций, сверхсовременные поезда и единичные пассажиры в поезде в разгар дня).

Предлагаемая методика оценки потребностей субъектов Федерации в государственных инвестициях будет основана на оценке нуждаемости в объектах социального, культурного и отраслевого назначения с учетом количества проживающего в регионе населения.

В то же время сохраняются следующие основные проблемы с формированием и дальнейшей реализацией ФАИП:

1. Неадекватная роль регионов в процессе формирования ФАИП. Она проявляется по-разному в отношении сравнительно благополучных и высокодотационных регионов. Со стороны развитых регионов постоянно слышится критика, что составление перечня строек ФАИП заканчивается слишком поздно, чтобы в региональных бюджетах можно было учесть наилучшим образом необходимые инвестиции. Действительно, федеральная исполнительная власть хронически заканчивает работу над ФАИП уже в текущем году, что вызывает справедливую критику депутатов Госдумы и сенаторов – ведь при принятии даже федерального бюджета невозможно проследить, на какие объекты в каком размере пойдут государственные инвестиции.

Что касается отсталых регионов, то для них несправедливым выглядит требование софинансирования в рамках ФЦП, поскольку их объективные потребности в федеральных капиталовложениях значительно больше, чем реально можно получить при осуществлении софинансирования из средств регионального бюджета или внебюджетных средств. Ведь проблемные территории, как правило, испытывают дефицит не только инфраструктурных и социальных объектов, но и мало привлекательны для производственных компаний.

Более того, вся система ФАИП критикуется за недоучет возможностей развития государственно-частного партнерства. С этим вопросом сопряжена и проблема нехватки информации об инвестиционных планах естественных монополий, находящихся под контролем государства.

2. Задержка с финансированием. За бодрым рапортом Минэкономразвития России, что «в 2005 году наблюдалась устойчивая динамика темпов финансирования Федеральной адресной инвестиционной программы» скрывается удручающая картина. В первом квартале было профинансировано лишь 17% от общего объема запланированных государственных капиталовложений, во втором квартале – еще 10%, в третьем – 23%. Зато в последние три месяца было профинансировано 41% годового лимита (9% средств по разным причинам вообще не были выделены). При этом ситуация только ухудшилась по сравнению с 2004 г., поскольку показатель по первому кварталу снизился на 2 процентных пункта, по первому полугодию – вообще на 4 пункта.

Эта проблема в пилотных субъектах Федерации оказывается не самой острой, хотя понятно, что, например, школы должны быть построены к 1 сентября – даже через месяц после начала учебного года их введение в эксплуатацию уже не актуально. В северных регионах данная проблема просто приводит к катастрофическим результатам – основная часть средств приходит поздней осенью и в декабре, когда строить по погодным условиям уже нельзя. Не случайно Приволжский федеральный округ является лидером по удельному весу фактически освоенных в 2005 г. государственных капиталовложений – 113,8%, а Сибирский федеральный округ выступает в качестве аутсайдера – только 70%.

Более того, склонность федеральных властей задерживать финансирование (причем, как известно, не только государственных инвестиций) при сохранении жестких требований по срокам в отношении освоения выделенных капиталовложений повсеместно приводят к откровенной «гонке», что лишь снижает качество строек за счет государственных средств. И все-таки государственные заказчики не успевают потратить с пользой все «как бы выделенные» деньги – если уровень финансирования запланированных капиталовложений в 2005 г. составил 91%, то уровень освоения – только 84,8% годового лимита средств, предусмотренных на строительство. В этом отношении было бы любопытно узнать, какой процент средств переводится в последние недели и дни декабря.

Формально позднее поступление средств Федерального бюджета на счет заказчика-застройщика называется одной из 10 причин неполного освоения государственных капитальных вложений и даже ставится на пятое место. Однако среди других причин фигурируют такие как: 

· «непредвиденные технические трудности, возникающие в ходе строительства объекта» (1-е место) – уж не выпадение ли снега в декабре с учетом того, что в транспортном комплексе показатель один из самых худших – 82,6% против, например, 95% в агропромышленном комплексе,

· «увеличение фактической стоимости строительства» (8-е место) –что вполне закономерно при высоком росте цен в России деньги в январе стоят значительно больше, чем в декабре (даже если ориентироваться на заниженные показатели официальной инфляции),

· «срыв поставок» (9-е место) – хорошо известен негласный подход федеральных органов исполнительной власти: «частная компания должна быть счастлива от самого факта выбора ее в качестве поставщика для реализации проекта с государственными инвестициями» (интересно, а кто-нибудь анализировал, какой процент поставок сорван из-за несвоевременного перевода средств частным фирмам-поставщикам) и т.д.

В завершении следует особо отметить создание инвестиционного фонда. Он предназначен для реализации крупных и действительно ключевых проектов, тогда как второстепенные федеральные капиталовложения по сути «скидываются» в ФЦП и непрограммную часть ФАИП. Распределению средств инвестиционного фонда уделяется большое внимание, ведется серьезная аналитическая работа, в сети Интернет даются подробные разъяснения для участников конкурсов (в частности, как поступать, если проект реализуется на территории нескольких субъектов Федерации, несколькими инвесторами и т.д.). Напротив, к ФАИП интерес охладел – например, на официальном сайте адресной инвестиционной программы к августу 2006 г. так и не появилось данных о предполагаемом распределении капиталовложений в текущем году. 

Таким образом, можно констатировать, что критика по ФАИП частично учтена, но органы исполнительной власти выбрали легкий путь – прозрачность отбора проектов, информационная открытость и прочие атрибуты цивилизованного распределения федеральных капиталовложений касаются только самых крупных инвестиционных объектов, тогда как для основной массы менее значимых проектов все остается как раньше. При этом необходимо помнить, что средства в рамках ФАИП / ФЦП выделяются все более значительные (в целом 300,8 млрд. руб. в 2006 г. против 229,6 млрд. в 2005 г., в том числе 194,6 млрд. против 165,2 млрд. – инвестиционные расходы в рамках ФЦП).

Распределение федеральных инвестиций по регионам в рамках федеральной региональной политики 

Как было показано выше, распределение федеральных инвестиций остается одной из наименее затронутых реформами сфер экономической политики, 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 после принятия летом 1995 г. федерального закона «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации» (№ 115-ФЗ). Большая часть федеральных целевых программ социально-экономического развития регионов, число которых достигло нескольких десятков, 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). 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. 

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.

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. 

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 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. 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 станет ясно отсутствие выравнивания уровня социально-экономического развития регионов. 

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.

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. 

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. 

Задача 5. Подготовка отчета, анализирующего механизмы, с помощью которых аппараты Полномочных представителей Президента в федеральных округах могут оказывать поддержку субъектам РФ при выработке последовательных стратегий регионального развития
Постановка проблемы

Вопрос о роли федеральных округов, точнее аппаратов полномочных представителей Президента РФ в разработке стратегий регионального развития в настоящее время оказался довольно актуальным. 

Прежде всего, актуален сам по себе вопрос необходимости разработки стратегий регионального развития. Уже практически не вызывает споров тезис о том, что без учета особенностей отдельных регионов не может быть эффективной общеэкономической политики, поэтому определение стратегических перспектив развития территорий является одним из залогов высоких темпов экономического роста в стране в целом.

Вместе с тем регионы не существуют изолированно, их экономика является частью экономики страны в целом, поэтому в той или иной степени необходима координация как федеральных и региональных решений, так и стратегий развития соседних регионов. В этой связи вполне очевидной является идея вовлечения в процесс разработки стратегий регионального развития аппаратов полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах – структур, у которых уже есть опыт организации взаимодействия между федеральными и региональными органами власти. 

Однако в реальной действительности аппараты полпредов не только не играют пока какой-либо определенной роли в разработке стратегий регионального развития, но и не воспринимаются возможными заинтересованными в этом сторонами в качестве потенциального важного участника процесса. Региональные органы власти, федеральные органы исполнительной власти, сами аппараты полпредов в подавляющем большинстве случаев крайне скептически относятся к возможному участию аппаратов полпредов в разработке стратегий регионального развития. 

Как будет показано ниже, подобная ситуация обусловлена целым рядом причин, причем не всегда связанных собственно с аппаратами полпредов. Во-первых, на сегодняшний день в принципе нет позитивного опыта взаимодействия федеральных и региональных органов власти в разработке стратегий или программ регионального развития. Во-вторых, вплоть до последнего времени аппараты полпредов значимой роли в экономическом развитии регионов не играли – не было ни особой помощи региональным администрациям в решении их проблем, ни заметного лоббирования экономических интересов регионов округа на федеральном уровне. В-третьих, аппараты полпредов не имеют сколько-нибудь определенных полномочий в процессе разработки стратегий регионального развития, как и в экономических вопросах в целом. В-четвертых, аппараты полпредов и не могут иметь таких полномочий, поскольку основные функции по социально-экономическому развитию регионов осуществляются Правительством России, а не Администрацией Президента РФ. 

Уроки европейского опыта разработки стратегий регионального развития

Европейский опыт регионального развития является для России весьма интересным по целом ряду причин. Европейский опыт разнообразен: согласование решений органов власти разных уровней проходит в федеративных и унитарных государствах, внутри стран и на наднациональном уровне. Существует практика межрегионального взаимодействия, причем не только между регионами одной страны, но и разных стран (еврорегионы). Трансформационные процессы в Центральной и Восточной Европе во многих отношениях схожи с российскими. 

Несмотря на все многообразие европейских стран и их опыта, тем не менее можно выделить целый ряд тенденций, определяющих эффективность политики регионального развития. Такими тенденциями являются:

· комплексные механизмы планирования – применение стратегического подхода;

· отлаженная координация, осуществляемая органами власти;

· горизонтальная и межотраслевая координация;

· стратегическое усиление уровня министерств, освобождение его от оперативных функций;

· децентрализация политики регионального развития, использование потенциала региональных институтов;

· внедрение механизмов урегулирования разногласий между уровнями власти; укрепление партнерства;

· институциональное соответствие политики национального развития требованиям Европейского Союза, т.е., единая система финансирования;

· необходимость закрепления планирования в законодательном порядке.

В сказанном стоит подчеркнуть ряд моментов.

Прежде всего, необходимость разработки стратегий регионального развития как условие его эффективности. Это означает, что в России совершенно правильно стала ставиться в последнее время задача разработки региональных стратегий, и другой альтернативы нет. Однако, как будет показано ниже, в России пока нет законодательного закрепления необходимости регионального планирования.

Общей серьезной проблемой европейских стран, свойственной и России, является отсутствие слаженности между региональной политикой, отраслевым регулированием и другими государственными приоритетами. Кроме того, растущее число органов, ответственных за реализацию региональной политики, приводит к возникновению проблем в межведомственной координации. К сожалению, для России это по сути означает отсутствие накопленного в Европе однозначно позитивного опыта решения проблемы координации различных составляющих экономической политики, России придется эту проблему решать в значительной степени самостоятельно.

Еще один важный урок европейского опыта: региональная политика во многом зависит от эффективности стратегий государственного управления и от результативности исполнения государственными органами власти своих функций по финансовому управлению и контролю, выбору инвестиционных проектов, оценке экологических рисков, анализу экономической эффективности, контролю и оценке достигнутых результатов. Иначе говоря, невозможно добиться значимых результатов в региональной политике при наличии каких-то серьезных проблем в политике общеэкономической (если проводить параллели с Россией, то стоит сказать о проблеме разработки стратегий регионального развития в условиях отсутствия общефедеральной стратегии, о чем подробнее ниже). 

Наиболее сложный и интересный вопрос в разработке стратегий регионального развития и региональной политики – это вопрос децентрализации, т.е. о соотношении федеральных и региональных органов власти в принятии решений о будущем регионов, и опять же он не имеет однозначного ответа. Как показывает европейский опыт, за два последних десятилетия институциональная система регионального развития претерпела значительные изменения. Центральные государственные институты, в компетенцию которых входило определение региональной политики, были реорганизованы самим центром. Появились новые принципы управления финансированием. Существенно сократился размер фондов, выделяемых на региональное развитие из центральных источников. Акцент в финансировании региональной политики сместился от крупных проектов на межрегиональное сотрудничество, реструктуризацию и на программы местного экономического развития. 

Правительства целого ряда стран пришли к выводу о том, что проекты местного развития могут существенно повысить эффективность экономики на макроуровне. Результаты централизованного планирования регионального развития в целом не оправдали ожиданий. В последнее время все чаще звучит тезис о том, что планирование экономического развития на региональном уровне является гораздо более эффективным и экономически целесообразным, нежели проекты, инициированные со стороны центра; впрочем, на практике этот тезис подтверждается не всегда. Позитивный эффект децентрализации нагляден и очевиден. Непосредственная близость к производственному рынку, более точная информация о местных производственных мощностях, ориентация на задачи местного экономического развития, быстрое продвижение инноваций, возрождение и развитие регионального и местного самосознания – все эти факторы могут значительно повысить экономическую эффективность региона. При этом центральная власть должна сконцентрировать усилия на стратегической координации – принятии и исполнении решений правительства и парламента, координации экономического сектора и региональных стратегических программ, а также на управлении децентрализованной системой контроля за реализацией принимаемых решений по региональному развитию. 

Стоит также отметить, что в условиях рыночной экономики не существует единой унифицированной модели регионального развития. Напротив, модели развития разрабатываются в регионах исходя из особенностей их географического положения и структурных условий. Стратегии регионального развития, сформулированные центром, содержат общие цели, методологию финансового стимулирования и предусматривают формы поддержки, но выбор региональных приоритетов, модели развития, соответствующей потенциалу региона и организация материального обеспечения остаются задачами региональных участников экономической деятельности и местного самоуправления. Региональные же органы власти должны координировать действия этих участников и создавать условия для сотрудничества и кооперации.

Российский опыт согласования программ социально-экономического развития регионов на федеральном уровне

В настоящее время в России уже есть определенный опыт согласования программ социально-экономического развития регионов и в меньшей степени стратегий регионального развития на федеральном уровне. Этот опыт имеет целый ряд недостатков, которые, как уже было сказано выше, формируют негативное отношение к вмешательству федеральных властей в разработку региональных стратегий, и если федеральные власти хотят участвовать в этом процессе, то эти недостатки должны быть в будущем преодолены. К их числу относятся следующие. 

1. Отсутствие на федеральном уровне четко работающей системы разработки средне- и долгосрочных программ социально-экономического развития. На первый взгляд, это не имеет непосредственного отношения к региональным стратегиям, однако у представителей регионов возникает вполне закономерный вопрос: если федеральные власти сами не умеют составлять разрабатывать стратегические документы, то почему они считают возможным требовать это от регионов? Соответственно, прежде чем говорить о той или иной степени вмешательства федеральных властей в процесс разработки стратегий регионального развития, необходимо заняться долгосрочным планированием на федеральном уровне. 

2. В дополнение к предыдущему тезису стоит указать на слабость действующего федерального законодательства, регламентирующего деятельность по планированию социально-экономического развития страны в целом и отдельных ее регионов. В действующем законодательстве нет ни определений программных документов для регионов (концепций, стратегий, программ социально-экономического развития), ни регламентации взаимосвязи основных документов социально-экономического планирования федерального и регионального уровня.

3. Согласование региональных стратегий и программ на федеральном уровне никак не увязано с распределением по регионам федеральных инвестиций, что делает процесс согласования для регионов в значительной степени бессмысленным. Иначе говоря, согласовав региональную стратегию или программу, федеральные министерства не берут на себя каких-либо дополнительных обязательств по финансированию тех или иных объектов в регионах сверх тех, что и без согласования предусмотрены в федеральных целевых программах (ФЦП) и федеральной адресной инвестиционной программе (ФАИП). 
Более того, по мнению представителей регионов, в последние годы возможности субъектов Федерации повлиять на формирование ФЦП и ФАИП оказались существенно ограниченными. Официальную информацию о включении в перечень строек и объектов по ФАИП регионы получают только из соответствующего распоряжения Правительства РФ. 

Таким образом, заинтересовать субъекты Федерации в согласовании региональных стратегий и программ социально-экономического развития с федеральными органами власти (в т.ч. на уровне федеральных округов) можно только в том случае, будет обеспечена реальная взаимосвязь всех инвестиционных проектов, реализация которых осуществляется на территории субъектов Федерации, в рамках федеральных целевых и ведомственных программ, ФАИП, региональных и муниципальных программ социально-экономического развития. Технически возможны разные варианты решения этой задачи, главное, что при любом варианте эффективности распределения федеральных инвестиций должна повыситься. 

4. Еще один недостаток действующего порядка согласования региональных программ социально-экономического развития на федеральном уровне – чрезмерная длительность этого процесса. Предполагается согласование региональных программ в целом ряде федеральных министерств, на что у субъектов Федерации уходит по полгода. В итоге, к тому моменту, когда программа оказывается согласованной, она успевает устареть, и региональные власти уже не могут ею пользоваться в своей практической деятельности. 

Более того, процедуры обновления программ вообще не предусматриваются, хотя применительно к федеральному бюджету Минфин России считает необходимым внедрение принципа «скользящего бюджета». 
5. Длительность согласования региональных программ связана с еще одним недостатком действующей практики взаимодействия федеральных и региональных властей. На федеральном уровне отсутствуют сколько-нибудь внятные критерии оценки разрабатываемых регионами документов и предъявляемых к ним требований. По сути оценка стратегий или программ регионов основывается на подходе «нравится – не нравится», что сильно снижает «прозрачность» взаимоотношений федеральных и региональных властей. 

6. Отсутствие понимания того, как должно осуществляться согласование стратегий и программ социально-экономического развития соседних субъектов Федерации друг с другом, иначе говоря, как должно выстраиваться межрегиональное сотрудничество при посредничестве федеральных органов власти. 

Тезис о необходимости межрегиональных согласований, например, федерального округа стал очень популярен. Однако при этом не дается ответа на два принципиально важных вопроса. Первый – как быть с конкуренцией регионов. Общепризнанно (как в России, так и за рубежом), что конкуренция регионов за инвестиции является мощнейшим стимулом для эффективной экономической политики региональных властей. Поэтому если два региона конкурируют за одни и те же частные инвестиции, то это в большинстве случаев – нормальное явление.

Второй вопрос – если все же конкуренция не оправдана, то кто будет выступать в роли «судьи» и на основании каких критериев будет приниматься решение? Наглядный пример – ситуация с хабами (крупными авиационными узлами) в Сибири. Чуть ли не каждый сибирский регион хочет иметь хаб у себя (Новосибирск, Красноярск, Иркутск и т.д.), все за него борются, в итоге его нет ни у кого. 
Участие полномочных представителей президента в разработке и реализации стратегий развития регионов 

Далее рассмотрим сложившуюся ситуация собственно с участием аппаратов полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах в разработке и реализации стратегий развития регионов. Оговоримся, что несмотря на то, что темой исследования является участие аппаратов полпредов в разработке стратегий социально-экономического развития региональными органами власти, ниже речь пойдет не только и не столько о стратегиях, разрабатываемых самими регионами, сколько о стратегиях регионального развития в принципе. Связано это с тем, что какое-либо участие в процессе разработки стратегий регионами аппараты полпредов, да и федеральные власти в целом могут осуществлять только в том случае, если у них есть общее понимание того, что нужно делать в рамках федеральной региональной политики. 

Президент и Администрация Президента: роли и функции в федеральной региональной экономической политике

Функции Администрации Президента и полномочных представителей Президента в федеральных округах как ее части непосредственно связаны с исполнением президентских полномочий. Президент в России, в соответствии с Конституцией, занимается в частности определением основных направлений внутренней политики (ст. 80, п. 3). К отдельным направлениям внутренней политики, несомненно, относятся региональная и экономическая политика. Хотя напрямую ответственность Президента за эти направления в конституции и не прописана. На практике вопросы экономической политики ложатся на плечи федерального правительства, которое в соответствии с конституцией осуществляет исполнительную власть Российской Федерации. Хотя в то же время политический контроль над этой сферой в той или иной степени осуществляется на уровне Президента и, неизбежно, его администрации. Соответственно и роль полпредов может быть в первом приближении охарактеризована как политический контроль президентских структур за разработкой и реализацией региональных стратегий социально-экономического развития. 

Потребность в таком политическом контроле обусловлена тем, что региональная экономическая политика обязательно имеет собственно политическую составляющую, связанную с функционированием государства как политического института. Ее конечные цели связаны с решением таких жизненно важных для государства политических вопросов, как сохранение территориальной целостности, интеграция территорий и сглаживание внутристрановых различий с целью снятия политической напряженности и противоречий как по линии «центр – регионы», так и в межрегиональных отношениях. Поэтому было бы неверно сводить региональные стратегии социально-экономического развития к «чистой экономике». Это в свою очередь делает необходимым включение в процесс их разработки и реализации Президента, Администрации Президента и представителей Президента в федеральных округах. 

В соответствии с ныне действующим положением об Администрации Президента Российской Федерации, которое было утверждено президентским указом № 490 от 6 апреля 2004 г., президентская администрация осуществляет ряд функций, имеющих отношение к изучаемому вопросу. Прямое отношение к региональной экономической политике имеет «сбор, обработка и анализ информации о социально-экономических и политических процессах в стране и за рубежом». Занимаясь сбором и обработкой информации о социально-экономических процессах в субъектах Федерации, президентская администрация неизбежно изучает последствия реализации программ и стратегий регионального социально-экономического развития. На основе этих материалов готовятся аналитические доклады и справки для Президента, которые могут стимулировать принятие на президентском уровне решений о необходимости разработки или корректировки той или иной региональной стратегии. 

Другие функции президентской администрации имеют косвенное отношение к вопросам региональной экономической политики, но в то же время непосредственно вписываются в модель внешнего политического контроля над ее осуществлением. Заметим, что региональные стратегии имеют отношение и к вопросам территориальной целостности России, гарантом которой является Президент, а подготовка предложений о мерах, направленных на защиту территориальной целостности, относится к компетенции президентской администрации. Например, президентские указы, распоряжения, поручения и обращения могут в числе прочего касаться проблем регионального социально-экономического развития. Обычно это какие-то особые, «нештатные» региональные ситуации, где требуется президентское вмешательство. 

Следует обратить внимание и на важную с политической точки зрения функцию контроля президентской администрации над согласованным функционированием и взаимодействием органов государственной власти. В ситуации, когда разработка региональных стратегий в целом или применительно к некоторым «особым» регионам приобретает статус вопроса высокой государственной важности, проблема согласования межведомственных интересов решается на президентском уровне при содействии структур президентской администрации. 

Таким образом, косвенные и скорее политические функции структур президентской администрации при разработке и реализации региональных стратегий вытекают из правовых основ функционирования института президента и его администрации. Реализация этих функций на практике зависит от того, насколько важными те или иные региональные решения федерального центра являются для президентских структур, а значит, для политического развития всего Российского государства. 

В структуре президентской администрации прямое или косвенное отношение к вопросам региональных стратегий имеют как минимум два подразделения, которые при реализации определенных им полномочий выходят на проблематику региональных стратегий.

Первое – это управление по внутренней политике, которому ближе всего функции президентского политического контроля над тенденциями регионального развития. Именно это управление осуществляет информационно-аналитическое и организационное обеспечение реализации Президентом его конституционных полномочий по определению основных направлений внутренней политики государства. 

Второе – экспертное управление, которое в значительной степени занимается социально-экономической проблематикой (тогда как управление по внутренней политике напрямую эти вопросы не рассматривает и касается их только в соответствии с принципами политического контроля за социально-экономическими процессами в регионах, рассматриваемыми с точки зрения общеполитических задач). Как известно, в настоящее время в президентской администрации нет структуры типа экономического управления, но на практике эти функции исполняет именно экспертное управление. 

Анализ Положения об экспертном управлении показывает, что данное подразделение может иметь самое непосредственное отношение к вопросу разработки региональных стратегий или же связанных с этим рекомендаций для Президента. Среди основных функций экспертного управления первым в списке является «анализ информации, разработка прогнозов и сценариев развития социально-экономических отношений, подготовка соответствующих предложений Президенту Российской Федерации и Руководителю Администрации Президента Российской Федерации». Правда, в деятельности экспертного управления пока слабо выражена региональная составляющая, и речь обычно идет о материалах и аналитике общефедерального уровня. 

Полномочные представители Президента в федеральных округах административно связаны с управлением по внутренней политике. Особенности их статуса определяются тем, что полпреды представляют непосредственно главу государства, который их назначает по представлению руководителя своей Администрации. Однако ясно, что постоянное прямое взаимодействие Президента со своими представителями невозможно по причинам организационного характера. 

Из сказанного следует, что прямого влияния на принятие федеральных решений в сфере региональной экономической политики полпреды не имеют. Институционально они вписаны в вертикаль политического контроля, который распространяется на различные сферы, включая в некоторой степени и стратегическое планирование регионального социально-экономического развития. Но задействование последней функции зависит от постановки задач в рамках всей политической вертикали. Эту функцию можно отнести к числу латентных и потенциальных. Ее исполнение ничему не противоречит, но и не следует прямо из полномочий и отношений, о которых речь шла выше. Актуализация этой функции на практике зависит как от решений Президента и руководства его Администрации, так и инициативности самих полпредов. 

При этом взаимодействие полпредов с экспертным управлением не предусмотрено в нормативных актах и на практике встречается крайне редко. Это еще раз подчеркивает слабую включенность полпредов в разработку президентских социально-экономических решений. 

На практике президентские структуры вообще пока не играют заметной роли в разработке и реализации региональных стратегий. Этот вопрос отнесен к числу «экономических», и его решение возложено на Правительство, которое в России остается главным центром принятия решений в сфере экономической политики. Политическая составляющая региональных стратегий не артикулирована, а потому и роль президентской администрации оказывается достаточно размытой. 

Возможности полномочных представителей Президента в федеральных округах в сфере региональной экономической политики

Теперь необходимо рассмотреть существующий опыт и перспективы деятельности в сфере региональной экономической политики полпредов, учитывая сложившиеся реалии. Деятельность полпредов в федеральных округах регулируется президентским указом № 849 от 13 мая 2000 г. с последующими поправками. Поскольку создание института полпредов в федеральных округах осуществлялось в рамках политики по укреплению властной вертикали и связанной с этим реорганизации президентских структур, его деятельность в сфере региональной экономической политики оказалась на периферии по сравнению с иными задачами. Непосредственно обозначенные в президентском указе задачи, функции и права полпредов в сфере региональной экономической политики невелики и определены недостаточно четко. Ситуация неудивительна, поскольку экономические задачи перед полпредами напрямую никогда не ставились, многократно уступая по объему задачам, связанным с политическим контролем. Также при реформе института полпредов было ясно, что его наделение «чрезмерными» экономическими функциями приведет к конфликту с Правительством. Поэтому ни при реформе, ни в ответ на последующие просьбы многих полпредов передачи им существенных функций в сфере региональной экономической политики не произошло. Однако уже тот факт, что некоторые полномочия в этой сфере они получили, свидетельствует о наличии определенного потенциала для работы. 

Одновременно следует указать на то, что включение полпредов в решение вопросов региональной экономической политики может происходить в той же логике, что и аналогичное включение президента и его администрации. Как уже говорилось, во многих случаях (например, региональная стратегия страны в целом, социально-экономическое развитие ключевых регионов) требуется корректировка региональной экономической политики в соответствии с курсом внутренней (а иногда и внешней) политики в целом и региональной политики в частности, определяемом на президентском уровне. Требуется анализ и прогноз социально-экономической ситуации в регионах, исходя из задач обеспечения национальной безопасности, политической и этнополитической стабильности. Это делает возможным, а в ряде случаев просто необходимым включение Президента, его Администрации и полномочных представителей в федеральных округах в решение региональных социально-экономических вопросов на основе политических решений. 

Учитывая это, следует рассмотреть и другие, «основные» полномочия полпредов, чтобы понять, как они могут участвовать в решении экономических вопросов посредством организации политического контроля или помогая президенту в решении поставленных им экономических задач. 

В целом, в соответствии с указом, «полномочный представитель обеспечивает реализацию конституционных полномочий главы государства в пределах соответствующего федерального округа». Целый ряд функции полпреда может быть распространен на сферу экономических отношений между центром и регионами. 

Во-первых, полпред может контролировать исполнение федеральных законов, нормативных актов президента и правительства, направленных на решение вопросов регионального социально-экономического развития. В частности, и об этом в указе говорится специально, объектом контроля являются федеральные программы, т.е., например, регионально значимые федеральные целевые программы. 

Во-вторых, полпред может участвовать в принятии федеральных и региональных решений, которые касаются рассматриваемых нами вопросов. Для этого есть несколько возможностей: координация деятельности федеральных структур на территории округа, задействованных в принятии решений; посредничество в отношениях между уровнями власти – федеральным, региональным и местным; согласительные процедуры для решения конфликтов между центром и регионом по поручению главы государства). 

В-третьих, с полпредом должно проводиться согласование проектов федеральных решений, затрагивающих региональные интересы. Эта функция может иметь очень широкое толкование, у нее большой потенциал, актуализация которого зависит от активности самого полпреда и, конечно, президентских установок. Ведь к числу таких федеральных решений относится утверждение региональных социально-экономических программ и стратегий. 

В процессе реформы института полпредов и реализации указа от 13 мая 2000 г. определилась еще одна важная функция полпредов, которая прямо не предусмотрена нормативными актами. Речь идет об интеграции территорий и региональных элит в пределах федерального округа. Очевидно, что полпреды были заинтересованы в превращении федеральных округов в реально существующие политико-административные образования. Это в числе прочего, кстати, привело к угасанию межрегиональных ассоциаций (с которыми, если следовать букве указа, полпред должен разрабатывать программы регионального развития), поскольку интеграционные процессы стали развиваться в границах федеральных округов и под надзором полпредов. Внутриокружная интеграция в некоторых федеральных округах стала принимать и экономический характер, поскольку полпреды заинтересовались разработкой окружных программ социально-экономического развития, благо президентский указ им это дозволял. 

В дальнейшем произошла унификация части практик, самостоятельно апробированных полпредами при решении проблемы внутриокружной интеграции. Например, в соответствии с президентским указом № 337 от 24 марта 2005 г. во всех федеральных округах образованы советы при полномочных представителях Президента (они существовали и ранее, но без единого регламента). В эти советы по должности входят все губернаторы из соответствующего федерального округа. Совет определяется как совещательный орган, содействующий реализации полномочий главы государства по обеспечению согласованного функционирования и взаимодействия федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Российской Федерации. 

Задачи советов сформулированы в русле аналогичных задач, поставленных перед полпредами. Смысл повсеместного создания советов заключается в организации на базе федеральных округов площадок для взаимодействия между федеральной и региональной властью, функционирующих под руководством полпредов. Вопросы социально-экономического характера также могут входить в повестку дня обсуждений, которые проводятся на заседаниях советов при полпредах. Непосредственно в сфере региональной экономической политики среди задач советов специально выделено обсуждение межбюджетных отношений. 

Еще одной площадкой для обсуждения вопросов региональной экономической политики являются ассоциации руководителей законодательных органов власти, которые также функционируют во всех федеральных округах. 

Для реализации своих полномочий и усиления влияния многие полпреды активно занимались созданием разнообразных совещательных органов, некоторые из которых специализировались на вопросах экономической политики и/или отношений между бизнесом и властью. Например, при В. Черкесове в Северо-Западном федеральном округе функционировал Экспертный совет по экономическому развитию и инвестициям. Большое количество разнообразных консультативных органов было создано П. Латышевым в Уральском федеральном округе. В то же время подобные «экономические советы», несмотря на свою очевидную полезность, не стали общераспространенной практикой в федеральных округах. 

Организация работы полномочных представителей Президента в федеральных округах в сфере региональной экономической политики

Как показывает сравнительный анализ аппаратов полпредов в федеральных округах, в этих властных органах не сложилось единого представления о наиболее целесообразных формах организации работы в сфере региональной экономической политики. Не сложилось такого представления и в федеральном центре. Формирование аппарата обычно проводит сам полпред, который и определяет его структуру. 

Примером хорошо выраженного «экономического блока» в аппарате полпреда является Северо-Западный федеральный округ. В структуру аппарата входит департамент социально-экономического и финансового мониторинга. Департамент по социально-экономическим вопросам создан в представительстве Президента в Сибирском федеральном округе. 

В Приволжском федеральном округе ситуация на уровне департаментов несколько иная. Здесь функционирует департамент по вопросам социальной политики, тогда как слово «экономический» в названиях департаментов вообще не используется. В то же время вопросов регионального социально-экономического развития в той или иной степени касаются и другие подразделения аппарата полпреда – департамент по вопросам межрегионального развития, экспертно-аналитический департамент и департамент по внутренней политике. Обратим внимание на факт создания в структуре данного полпредства департамента по вопросам межрегионального развития. Его функции как раз и связаны с обеспечением внутриокружной интеграции с акцентом на ее социально-экономические аспекты. 

Аппараты полпредов сильно отличаются друг от друга по своей структуре. При этом больше всего бросается в глаза отсутствие единого подхода к организации работы в сфере экономической политики. Это – следствие общей неопределенности роли полпредов в данной сфере. В то же время понятное стремление всех полпредов включиться в решение экономических вопросов стимулировало их эксперименты со структурой аппарата, созданием департаментов, в той или иной степени занимающихся экономикой, и назначением заместителей полпреда с полномочиями в этой сфере. Как показывает практика, «социально-экономические» департаменты есть далеко не везде, их названия и круг полномочий сильно отличаются. Но при этом, стремясь не упускать контроль в сфере экономики, полпреды стремятся, а руководство президентской администрации с этим соглашается, чтобы один из заместителей полпреда всецело или частично посвятил себя работе в сфере региональной экономической политики. 

Менее распространенная, но при этом очень важная тенденция связана с созданием аналитических структур, работающих в интересах полпредств, но не включенных при этом в их состав. Именно эти структуры взяли на себя разработку региональных стратегий социально-экономического развития под эгидой полномочных представителей президента. 

Эксперименты в этом направлении проводились в трех федеральных округах – Приволжском, Северо-Западном и Сибирском. В Приволжском округе при поддержке назначенного в 2000 г. полпреда С. Кириенко был создан и функционировал Центр стратегических исследований. На Северо-Западе и в Сибири свои дочерние структуры создал московский Центр стратегических разработок. 

Анализ деятельности этих структур позволяет сделать неоднозначные выводы. С одной стороны, именно они, начиная с 2000 г., впервые в российской практике поставили на повестку дня вопрос о разработке региональных стратегий социально-экономического развития. Другими словами, они перешли с языка программ на язык стратегий. Были заявлены амбициозные планы по разработке окружных стратегий, велась подготовка стратегий на уровне отдельных субъектов Федерации. Началась научная деятельность в этом направлении, которая получила содействие со стороны полпредов. 

С другой стороны, эти центры не смогли занять устойчивое место в процессе принятия решений по вопросам региональной экономической политики. Отчасти это объяснялось личностным фактором. Например, Центр стратегических исследований Приволжского федерального округа представлял собой think tank полпреда С. Кириенко. В процессе подготовки к его переходу на другую должность центр практически свернул свою деятельность. 

Эти примеры показывают, что организация стратегических исследований в федеральных округах слишком сильно зависела от конкретных людей. При этом она не смогла превратиться в широко востребованную деятельность, смысл и польза которой были бы очевидны новым и другим полпредам, иным высокопоставленным представителям федеральной или региональной элиты. Не получила развития и широкого признания и та научная школа стратегических исследований, которая фактически доминировала во всех трех центрах. 

Другой проблемой организации стратегических исследований в федеральных округах стали неотрегулированные межведомственные отношения. С этой проблемой столкнулся институт полпредов в федеральных округах в целом. Его создание вызвало межведомственные институциональные конфликты двух типов с уже существовавшими на тот момент властными структурами: с органами региональной исполнительной власти; с федеральным правительством. 

Для урегулирования отношений между полпредами и Правительством было принято постановление Правительства РФ от 12 августа 2000 г. № 592 «О взаимодействии Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти с полномочными представителями Президента Российской Федерации в федеральных округах и схеме размещения территориальных органов федеральных органов исполнительной власти». Его принятие позволило организовать взаимодействие между этими структурами. В соответствии с этим постановлением, полпреды имеют право участвовать в заседаниях Правительства, поддерживать рабочий контакт с заместителем председателя Правительства (проведение рабочих встреч, обращения полпредов в Правительство), а во всех федеральных ведомствах должны быть определены структурные подразделения, ответственные за взаимодействие с полпредами. Однако постановление не способствовало укреплению позиций полпредов в этих отношениях. 

На сегодняшний день работу центров стратегических исследований (разработок), действовавших под эгидой полпредств, можно рассматривать как определенный исторический опыт, не нашедший продолжения в изменившихся условиях (смена кадрового состава полпредов и появление Министерства регионального развития). 

Региональные стратегии пока еще остаются редкостью, более привычными и распространенными являются программы регионального развития. После создания федеральных округов полпреды получили право взяться за разработку таких программ окружного масштаба. Однако полпреды не смогли эффективно включиться в процесс разработки региональных федеральных целевых программ (ФЦП) в силу отсутствия необходимых полномочий и невозможности конкурировать с федеральным правительством. 

Следует обратить внимание еще на один способ включения полпредств в региональную экономическую политику. Это – создание инвестиционных фондов окружного масштаба по инициативе полномочных представителей президента. Главный пример дает Центральный федеральный округ, где с лета 2001 г. работает Инвестиционное агентство ЦФО. Учредителями этого некоммерческого партнерства стали администрации всех субъектов Федерации, входящих в состав округа, и Внешэкономбанк. Однако и в этом случае возникли проблемы, связанные со статусом полпредств. Не имея юридической самостоятельности, полпредство не могло стать соучредителем Инвестиционного агентства и сыграло прежде всего неформальную роль, собрав вокруг себя губернаторов и инициировав создание этой структуры, к которой с формально-правовой точки зрения оно не имеет прямого отношения. Деятельность Инвестиционного агентства ЦФО сводится к определенному набору проектов, реализуемых вместе с теми или иными коммерческими структурами. Говорить о системной работе по улучшению инвестиционного климата в ЦФО все-таки не приходится в связи с недостаточным уровнем политической и финансовой поддержки Инвестиционного агентства и ограниченными возможностями полпреда для продвижения его проектов. 

Основные выводы и рекомендации

Как видно из всего вышеизложенного, потенциальная роль аппаратов полпредов Президента РФ в федеральных округах в разработке стратегий регионального развития является совершенно неочевидной. Если исходить из того, что роль полпредов в региональном развитии должна повыситься, то необходимо исходить из трех принципиально важных моментов.

1. Роль полномочных представителей Президента в федеральных округах в стратегическом планировании регионального развития определяется тремя обстоятельствами. 

Во-первых, в соответствии с положениями президентского указа полпреды имеют право участвовать в формировании региональной экономической политики и в частности включаться в разработку программ социально-экономического развития территорий. При этом целесообразна корректировка положений президентского указа, позволяющая полпредам реализовывать это право без обязательной кооперации с межрегиональными ассоциациями, многие из которых фактически не действуют, и состав которых отличается от состава федеральных округов. Вместо этого следует предусмотреть непосредственную кооперацию с властями субъектов Федерации. Наряду с программами в перечень вопросов, которыми занимаются полпреды, могут быть включены, в связи с изменившейся ситуацией, стратегии регионального социально-экономического развития. Также важно предусмотреть в положении о полпредах координацию их деятельности при разработке и реализации региональных программ и стратегий с федеральным правительством, по возможности определив механизм такой координации. 

Во-вторых, задачи и функции, связанные с политическим контролем на региональном уровне, которыми наделены полпреды, делают необходимым анализ и прогноз последствий реализации региональных стратегий с точки зрения национальной безопасности и политической, в т.ч. этнополитической стабильности. При этом полпреды могут не просто делать выводы, но и давать рекомендации о корректировке региональных стратегий. Кроме того, на них могут быть возложены сформулированные Президентом задачи по реализации наиболее важных для страны в целом региональных стратегий и контролю над ходом их реализации. 

В-третьих, в структуре федеральной власти именно полпреды являются наиболее статусными фигурами, работающими непосредственно на территории, обладающими или могущими обладать всей необходимой информацией о тенденциях социально-экономического развития и способными организовывать мероприятия межрегионального уровня. 

Следует развивать практику обсуждения региональных стратегий под эгидой полпредств при участии представителей федеральных, региональных и местных властей, включая власти не только заинтересованного субъекта Федерации, но и других территорий. 

2 Представители Президента в федеральных округах могут играть определенную роль в стимулировании интеграционных процессов на региональном уровне, преодолении узкого регионального эгоизма, согласования между собой интересов различных субъектов Федерации, согласования интересов центра и регионов. 

Заслуживает поддержки и распространения на другие федеральные округа опыт создания под эгидой полпредств диалоговых площадок, на которых могут озвучиваться и вырабатываться стратегические направления регионального развития. На региональном уровне именно полпреды могут заниматься согласованием позиций региональных элит в масштабе федеральных округов. Важную роль в процессе обсуждения могут играть советы округов. Целесообразно расширение практики создания в федеральных округах экономических советов, позволяющих наладить в окружном масштабе диалог власти и бизнеса, без которого невозможна эффективная реализация региональных стратегий. 

Обсуждение региональных стратегий на заседаниях советов округов и экономических советов позволит выявить и снять противоречия, которые могут возникнуть при реализации определенных стратегий в отношениях с другими регионами или даже привести к ухудшению ситуации в других регионах. 

В этой связи для повышения качества работы полпредов следует поддержать практику создания социально-экономических департаментов в структуре аппаратов полпредств и назначения заместителей полпредов, курирующих социально-экономическую проблематику. Эти подразделения, в частности, могут давать рекомендации полпреду при принятии им решения о согласовании региональной стратегии. Также заслуживает поддержки практика создания под эгидой полпредств аналитических центров, занимающихся среди прочего разработкой региональных стратегий. 

В то же время создание специальных общеокружных стратегий не является обязательным. В некоторых случаях наиболее сложных и неоднородных федеральных округов их наличие может только усложнить стратегическое планирование регионального развития в России. Зато полномочные представители Президента способны сыграть важнейшую роль при координации, взаимной «притирке» региональных стратегий, реализуемых на территории их округов. 

3. Необходимо организовать координацию работы полномочных представителей Президента в федеральных округах и федеральных структур при разработке региональных стратегий. 

Во-первых, следует предусмотреть взаимодействие полпредств не только с управлением по внутренней политике, но и с экспертным управлением президента при согласовании региональных стратегий. 

Во-вторых, требуется уточнить механизм взаимодействия полпредств со структурами федерального правительства в развитие существующего Постановления Правительства от 12 августа 2000 г. Заслуживает поддержки практика включения в состав совета округа представителей Министерства регионального развития. В то же время целесообразно усилить взаимодействие полномочных представителей президента с Минэкономразвития (включение представителей Минэкономразвития в советы округов, постановка новых задач перед подразделением Минэкономразвития, ведущим работу с полпредами). Возможно также, следует пересмотреть региональную структуру уполномоченных Минэкономразвития, сделав ее соответствующей сетке федеральных округов. 
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