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Предисловие

В современной России создается новая экономическая система – рыночная, но это не исключает необходимости широкого использования методов государственного регулирования экономики.

Государственная экономическая политика, понимаемая в самом общем смысле как деятельность правительства, органов управления во взаимосвязи с социальными и производственными объектами по поднятию уровня жизни населения, не может обходиться без регионального подраздела, потому что пространственная организация экономики в современных условиях оказывает все большее влияние на эффективность осуществляемых планов, программ, проектов, различных нормативно-правовых актов, принятых органами власти.
В период мирового экономического кризиса 2008–2009 гг. правительства фактически всех стран стали гораздо активнее вмешиваться в экономику. Но, как показал опыт, форс-мажорные обстоятельства не смогут коренным образом изменить принципы и методы функционирования рыночных государств, поэтому вопросы формирования региональной экономической политики не потеряют свою актуальность и по окончании рецессионного развития. Косвенно это подтверждает такой факт, как присуждение в 2008 г. Нобелевской премии по экономике американскому макроэкономисту П. Кругману, многие работы которого посвящены региональной экономике
. 

Глобальный финансово-экономический кризис заставляет по-новому относиться к территориальной экономической политике России, больше внимания уделять теоретическим научным разработкам в этой области.

Хотя вопросы региональной экономической политики постоянно находятся в центре внимания и политиков, и лиц, занимающихся вопросами управления территориями, но научной и учебной литературы, целиком посвященной данной проблеме, практически нет. Как правило, при анализе государственной экономической политики основное внимание уделяется ее финансовым составляющим, а региональная политика рассматривается на уровне декларативных тезисов о необходимости выравнивания развития субъектов Российской Федерации.

В России проблема государственной экономической политики стоит гораздо острее, чем в других странах, поскольку имеется громадное неравенство среди ее субъектов. Также в экономической политике гораздо больше учитывается влияние на развитие страны разнообразных природно-географических факторов. 

Данная работа посвящена теоретическим и практическим проблемам разработки и применения государственной региональной экономической политики в современной России с учетом переходного характера ее экономики. 

В учебном пособии показаны проблемы формирования и реализации государственной региональной экономической политики. Много внимания уделено ее методологическим аспектам, рассмотрены подходы к государственной экономической политике в популярных в настоящее время теориях, которые могут использоваться при разработке экономической политики в России в целом и в различных субъектах Федерации.

В работе охарактеризованы основные цели, задачи и принципы реализации государственной региональной экономической политики (ГРЭП), дано описание органов территориального управления в современных условиях. Пособие содержит различные классификации территорий в зависимости от уровня экономического развития. Большое место отведено методам регионального управления, прежде всего, направленным на комплексное развитие субъектов Федерации, – разработке прогнозов, планов, программ и проектов как основных инструментов ГРЭП, а также финансовым рычагам регулирования. Отдельные главы посвящены особенностям экономической политики по преодолению депрессивности регионов; формированию особых экономических зон как способу ускоренного развития территорий на основе инновационных технологий; необходимости прикладного применения зарубежного опыта, накопленного в различных странах. 
Впервые в практике аналогичных изданий сделана попытка обоснования подходов, критериев и методов оценки эффективности государственного управления и государственной экономической политики. 

Мы полагаем, что и в дальнейшем роль и значение государственной региональной экономической политики не уменьшатся, поэтому необходима дальнейшая разработка теоретических аспектов территориального регулирования, а также проработка применения инструментов ГРЭП к конкретным вопросам экономического развития регионов.

Учебное пособие подготовлено в соответствии с Государственным образовательным стандартом высшего профессионального образования Российской Федерации по подготовке магистров по направлению 08.00.68 «Менеджмент» и учебным планом Алтайского государственного университета по подготовке магистров по направлению 08.00.68 «Менеджмент», программа 08.00.68-20 «Государственное управление и местное самоуправление».

Главы 6 и 9 написаны совместно с кандидатом экономических наук, доцентом И.К. Мищенко. 



1. Сущность государственной 
экономической политики

1.1. Понятие и основные подходы к определению государственной экономической политики

1.2. Цели и задачи государственной экономической политики

1.3. Виды государственной экономической политики

Региональная политика является составной частью экономической политики любой страны, и поэтому, прежде чем ее характеризовать и анализировать, необходимо систематизировать общие понятия и рассмотреть основные подходы, которые используются в отечественной экономической науке. 

1.1. Понятие и основные подходы к определению 
государственной экономической политики

Различные экономические школы, отдельные экономисты по-разному определяют экономическую политику, ее место и роль среди других базисных понятий экономической системы, управления хозяйственной деятельностью.

Согласно взглядам и подходам Дж. М. Кейнса экономическая политика, выражающая общую волю, – это государственное регулирование, которое воздействует на такие независимые переменные, как склонность к потреблению, предельная эффективность капитала и ставки процента, а через их посредство – на занятость и национальный доход
. Дж. Кейнс отдавал предпочтение денежно-кредитной и налоговой политике, а к огосударствлению рынка относился скептически. Экономическая политика кейнсианского толка долгое время (с 30-х и до начала 70-х гг. XX в.) была ведущей во многих государствах Запада. 

Противоположный подход обоснован в либеральных монетаристских доктринах, прежде всего, в теории М. Фридмана
, провозгласившего, что устойчивость развития экономики страны в наибольшей степени зависит от предложения и отмены государственного регулирования предпринимательской деятельности. Поэтому главными составляющими являются: налоговая политика, направленная на уменьшение налогов с предпринимателей; довольно жесткое регулирование бюджетного дефицита страны и эмиссии денег; уменьшение расходов государства на социальные нужды. Монетаристский подход к экономической политике был успешно реализован в Великобритании в эпоху М. Тэтчер, в США при президенте Р. Рейгане, с помощью инструментов Всемирного банка 
в Чили во время правления президента А. Пиночета, в Израиле 
в 70 – начале 80-х гг. прошлого века. Неолиберализм служил главным ориентиром формирования государственной экономической политики в России в начале 1990-х гг. при переходе от плановой экономики к рыночной.

Из других подходов к экономической политике государства нельзя не отметить взгляды ордолибералиста В. Ойкена
 (Германия, середина ХХ в.), который понимал под экономической политикой совокупность государственных мер воздействия на экономические процессы. Созданная им фрайбургская школа, оказавшая большое влияние на формирование методологических основ «среднего пути» развития экономики, предлагает поиск компромиссов между рыночными и плановыми хозяйствами. В. Ойкен решающим звеном экономической политики считал создание условий, предотвращающих возникновение опасных тенденций для жизни человека, а также для функционирования экономики всего общества. Такая экономическая политика третьего (среднего) пути проповедует всеобщее благосостояние, включая вмешательство правительств, с конкретными задачами по распределению доходов, полную занятость и т.п. Характерной чертой данного подхода является точечная политика, которая ориентирует на решение проблем частной области экономики страны и не учитывает взаимодействие с остальными областям народного хозяйства. В. Ойкен оказал существенное влияние на формирование экономической политики в ФРГ в послевоенный период в середине ХХ в. Во многом это позволило осуществить восстановление разрушенного хозяйства страны, обеспечить бурный экономический рост Германии и построить социально ориентированную экономику с минимальным присутствием бедных слоев в обществе и не такой сильной дифференциацией населения, которая была на начальных стадиях формирования капиталистической системы. 

Большое значение для проведения экономической политики имеет вопрос о рациональном использовании ресурсов. При ликвидации рынка в централизованной экономике целесообразность функционирования хозяйства государства определяется развитием определенных секторов, прежде всего военно-промышленного комплекса (ВПК). Происходит сокращение платежеспособности других отраслей и населения, что ведет к натурализации хозяйства, развитию нерыночных механизмов. Такие процессы наблюдались в советской экономике, и сверхвысокое развитие ВПК делало экономическую политику государства, включая социальную, подчиненной обороне. 

Однако рынок может стать инструментом управления в централизованной экономике после окончания чрезвычайной (форс-мажорной) ситуации. Идею о возможном сосуществовании рынка и централизованной экономики признавали такие экономисты, как А. Пигу, Г. Диккенсон, Г. Холл (Великобритания), А. Лернер (США). Описанная ими модель «конкурентного социализма» предусматривала, что в централизованной экономике должно появиться рыночное регулирование использования ресурсов при установлении пропорций народного хозяйства
. Можно утверждать, что общество на Западе после победы СССР во Второй мировой войне пыталось понять, как такая низкоэффективная экономическая система смогла осуществить то, что не удалось сделать наиболее развитым странам мира – уничтожить политику, разгромить экономику одной из наиболее успешно развивающихся стран мира – Германии. Ряд экономистов середины ХХ в. считали возможным совместное существование капиталистической системы с централизованной экономикой путем включения директивно-планового хозяйства в рынок.

В настоящее время американские экономисты Э. Аткинсон, Дж. Стиглиц все больше склоняются к отождествлению экономической политики с экономической деятельностью правительства и ее взаимосвязи с социальными объектами
. Соответственно, при значительной разнице, которая существует в национальных хозяйствах европейских и североамериканских стран, подходах к регулированию экономики, доходов и уровня жизни населения, экономическая политика в них может отличаться коренным образом. 

Согласно теоретическим положениям советских общественных наук экономическая политика должна была полностью исходить из целей и задач политической системы и иметь вторичный, подчиненный характер. Строительство социалистической системы мало учитывало реалии экономики и жизни населения Советского Союза. Первые пятилетние планы 30–40-х гг. ХХ в. основное внимание обращали на достижение директивных показателей в добыче природных ископаемых, производстве базовых изделий, военной продукции. В экономической политике государства практически не учитывались условия жизни населения, территорий, не говоря уж об эффективности производства. 

Смена экономической системы, выход на мировой рынок, повышение уровня жизни населения потребовали изменений экономической системы. Это привело к поиску новых составляющих государственной экономической политики, которые должны были опираться на существующий материально-социальный базис отечественного общества и традиции, имевшиеся в управлении экономикой России, а также учитывать классические и современные взгляды на государственную экономическую политику. 

Согласно российской «Экономической энциклопедии» экономическая политика – это система экономических мероприятий государства, цели, задачи и средства которой определяются характером общественного строя, внутренними условиями развития страны
. 

Централизованные тенденции в управлении страной в начале XXI в. сменили хаотичную экономическую политику ранней стадии перехода к рынку, но нельзя утверждать, что сформировалось общепринятое, компромиссное понятие сущности отечественной государственной экономической политики, направленности ее составных частей. В настоящее время экономическая политика определяется как проводимая государством, его правительством генеральная линия действий, система мер в области управления экономикой, придания определенной направленности экономическим процессам в соответствии с целями, задачами, интересами страны
. В экономической политике находит непосредственное отражение реализуемый правительством страны курс. В то же время, поскольку толкователем, интерпретатором целевых социально-экономи​ческих установок государства является правительство, в государственной экономической политике находят достаточное отражение интересы, позиции, взгляды самого правительства и тех кругов и лиц, от которых оно зависит, с которыми непосредственно связано. 

Можно встретить и другие прагматичные определения экономической политики, например, как принятия решений по поводу государственных расходов, определение логики и критериев правительственных действий. Поскольку политика – это отношения между классами, стратами, социальными группами и т.п., то проведение какой-либо политики ведет к ущемлению интересов одних субъектов и получение власти другими, т.е. реализация политики вызывает противодействия и приводит к столкновениям. 

Подходы к распознаванию сущности экономической политики предлагаются представителями различных научных школ. Можно сделать вывод о том, что понятие экономической политики в любой ситуации очень сложное и многогранное, и определять его следует исходя во многом из достигнутого экономико-технологи​ческого уровня страны.

Каждый из субъектов экономической политики способен влиять на ее содержание и проведение, хотя и в разной степени, в различных масштабах. Самыми обширными возможностями обладает государство в лице правительства в широком понимании этого слова, т.е. среди всех ветвей исполнительной власти. Поэтому и принято говорить, что государство проводит выработанную им экономическую политику. Государственная политика выражает стратегическую и тактическую ориентацию многообразной деятельности всех органов власти, устанавливает основные цели, задачи и направления деятельности правительства, включая активное вмешательство в экономику, тарифные защиты и субсидии, манипуляцию процентными ставками и обменными курсами, управление процессами инвестиций, контроль над промышленностью
. 

На наш взгляд, экономическая политика государства больше внимания должна уделять уровню жизни конкретного человека, гражданину рассматриваемой страны, участнику данной экономической системы. В Российской Федерации она должна быть сконцентрирована на задаче преодоления дифференциации общества в целом и субъектов экономического пространства, образовавшейся в неуправляемый переходный период от социализма к рыночному капитализму, а также различий, накопленных за многолетние периоды централизованного управления.

Таким образом, государственная экономическая политика – это совокупность целей, задач, приоритетов, принципов, стратегических программ и предполагаемых (плановых) мероприятий, которые разрабатываются и реализуются органами государственной, региональной или местной власти и управления с привлечением институтов гражданского общества. Это целенаправленная деятельность органов государственной власти по решению общественных проблем, достижению и реализации общезначимых целей развития всего общества или его отдельных сфер, опираясь на ресурсы, имеющиеся в их распоряжении.
1.2. Цели и задачи государственной экономической политики

Экономическая политика государства ситуационно во многом обусловлена унаследованным прошлым, сложившейся в обществе экономической обстановкой, ранее принятыми решениями и обязательствами и даже историческими традициями. В значительной степени она предопределена внутристрановой и мировой конъюнктурой – состоянием хозяйства и рынка, уровнем экономической активности, тенденциями роста и спада, спросом и предложением товаров и услуг.

Государственная экономическая политика включает обширную совокупность задач, которые трудно свести к одной обобщенной цели. В советское время генеральная цель экономической политики социалистического государства декларировалась как достижение максимально возможного в данных условиях уровня удовлетворения материальных и духовных запросов народа. Такая постановка цели носила преимущественно идеологический характер ввиду отсутствия реально ощутимого количественного измерения уровня удовлетворения многообразия и масштабов потребностей населения.

В современной экономической науке проблема целеполагания, определения целей и задач государственной экономической политики рассматривается более утилитарно и сводится не к формированию единой общей цели, а к установлению спектра, совокупности целей. При таком подходе нет возможности однозначно формулировать цели, задачи, преследуемые государством в ходе выработки и осуществления своей экономической политики.

Цели не однотипны для разных общественно-политических систем. Принято считать, что в тех странах, где господствуют рыночные отношения, правительство должно принимать на себя и считать основными целями экономической политики только те задачи, которые не подвластны рыночному механизму хозяйствования. Получается, что при таком подходе цели государственной экономической политики совпадают с целями государственного регулирования экономики. 

При формировании комплекса целей и задач необходимо иметь в виду их взаимосвязь и взаимодействие. Отдельные задачи и характеризующие их показатели могут оказаться как взаимоподдерживающими, так и конкурирующими или даже несовместимыми, взаимоисключающими. Поэтому неизбежны целевые компромиссы
. 

С.М. Меньшиков уже в 1996 г. достаточно четко разделял цели и задачи экономической политики государства в зависимости от стадии, на которой находится экономика страны. Так, при наступлении постприватизационного периода главным в экономической политике, на его взгляд, должна была быть координация связей между ее составными частями, чтобы не допустить дезинтеграции между относительно самостоятельными предприятиями, монопольной сферой крупного производства, стихийно растущего частного сектора и теневой экономикой, включая преступную
.

В странах, экономика которых находится на подъеме, или такой подъем ожидается, например, в Республике Корея, Польше, Малайзии, целями экономической политики становится экономический рост, его уровень. Для стран с социально ориентированной рыночной экономикой характерно выдвижение на первый план целей государственной экономической политики, связанных с повышением уровня жизни населения. Эти задачи тесно смыкаются с экономическими и сопутствуют им. Примерами такого экономического поведения являются скандинавские страны, Германия, Австрия, Нидерланды, Франция, Италия. В какой-то степени это присуще практически всем другим государствам «золотого» миллиарда.

При формировании целей и задач экономической политики также необходимо много внимания уделять поиску критериев ее эффективности, поскольку в рыночных отношениях не может быть понятия убыточности, а значит, самого существования подобной политики. 

1.3. Виды государственной экономической политики

Единой, общепринятой классификации видов макроэкономической политики нет, и различные ученые по-разному их определяют, своеобразно формируя перечень составных частей экономической политики государства. В зависимости от области государственного воздействия на экономические процессы, способов и инструментов осуществления государственной экономической политики выделяют различные ее виды. 

При классификации следует прежде всего разделить экономическую политику на внутреннюю и внешнюю, поскольку от развития первой в значительной степени будет зависеть уровень жизни людей, а от последней – завоевание страной своей ниши в мировом хозяйстве. Внешнеэкономическую политику следует учитывать в качестве самостоятельной ветви государственной экономической политики, распространяющейся на область экономических отношений с другими странами, охватывающей внешнюю торговлю, международные научно-технические и культурные связи, осуществление совместных программ, привлечение иностранного капитала, иностранных работников и специалистов, различные операции с внешним долгом. 

В системе федерализма Россия осуществляет одновременно три вида государственной политики: непосредственно федеральную, региональную и местную, хотя некоторые авторы отдельно выделяют и национальную
. Все виды политик не просто наслаиваются друг на друга, а тесно переплетены между собой и имеют не совсем одинаковые основания для систематизации средств реализации. Региональная экономическая политика должна быть подчинена целям и задачам развития экономики регионов, административно-территориальных образований и обеспечения территориального взаимодействия в рамках единой Федерации. Она должна опираться на саморазвитие регионов, выравнивание экономического потенциала среди субъектов Федерации (республики, области, края и т.д.), смягчение неравенства в социальном положении населения, создание оптимальных условий для хозяйственного роста регионам с отсталой и депрессивной экономикой.

Экономическую политику можно также подразделить на регулирующую, либеральную, мобилизационную
. Необходимо понимать, что при ее реализации часть инструментов предполагает прямое воздействие на субъекты хозяйствования (государственное регулирование органами исполнительной власти), а другая часть – на косвенные способы реализации, т.е. либеральную политику. При форс-мажорных обстоятельствах (стихийных бедствиях, техногенных катастрофах, военных действиях и др.) следует особо классифицировать мобилизационную политику, когда органы власти могут применять практически все инструменты, способы воздействия на юридические и физические лица с целью уменьшения необратимых последствий, сокращения масштабов ущерба, но оставаясь при этом в правовом поле.

На наш взгляд, необходимо соединение материалистического и финансового подходов к формированию экономической политики, и это должно проявляться как на уровне страны, так и на уровне регионов. В отечественной экономической политике пока сбалансированного подхода нет, и если в 90-е гг. XX в. преобладали финансовые подходы, то в настоящее время все больше довлеют материальные. 

Несущую конструкцию государственной экономической политики в развитых странах представляет собой единство фискальной и монетарной политики. Если фискальная политика есть по своей сути финансово-бюджетная политика, то монетарную политику точнее называть денежной, или политикой воздействия на денежную массу. Тем не менее этим не исчерпываются все виды и формы экономической политики, и необходимо обозначить и другие ее направления.

В широком плане в государственную экономическую политику включаются такие ее составные части, как структурная, инвестиционная, социальная, демографическая, научно-техническая, инновационная, антимонопольная, институциональная, экологическая (природоохранная), денежно-кредитная, антиинфляционная, налоговая и др.

Структурная политика характеризует линию действий государства в отношении формирования и изменения отраслевой и региональной структуры производства в стране, влияния на пропорции, соотношения между производством разных видов отраслевого и регионального продукта. В рыночной экономике проводимая государством структурная политика призвана способствовать прогрессивным изменениям в структуре производства, создающим возможность более полного удовлетворения внешнего и внутреннего рыночного спроса, потребностей населения страны, использования прогрессивной техники и технологии, обеспечения экономической независимости и военной безопасности, достижения других целей. 

Любые крупные преобразования структуры производства связаны с потребностью вложений, инвестиций. Поэтому структурная политика тесно связана и образует единое целое с инвестиционной политикой, направленной на изыскание источников инвестиций и установление рациональных областей их использования, обеспечение обновления экономического потенциала и подъема производства.

Социальная экономическая политика – это часть внутренней политики государства, воплощенная в его социальных программах, практике, регулирующая отношения в обществе в интересах и через интересы основных социальных групп населения
. Социальная политика государства ориентирована главным образом на социальную защиту населения, обеспечение удовлетворения первостепенных жизненных потребностей, поддержание необходимых условий жизни, охрану окружающей среды. К социальной политике примыкают политика регулирования доходов населения и оплаты труда, политика занятости. Отдельно необходимо, на наш взгляд, выделять государственную демографическую политику, поскольку депопуляция населения России продолжается, и обнародовано много пессимистических прогнозов о численности жителей Российской Федерации после 2020 г. 

Направлениями государственной экономической политики выступают научно-техническая и инновационная политика. Государственная научно-техническая политика – составная часть социально-экономической политики, которая выражает отношение государства к научной и научно-технической деятельности, определяет цели, направления, формы деятельности органов государственной власти Российской Федерации в области науки, техники и реализации достижений науки и техники
. Если научно-техни​ческая политика направлена на поддержку научных исследований и прикладных разработок, то инновационная политика ориентирована на коммерциализацию результатов научно-технической деятельности, изготовление новых видов продукции (работ, услуг), широкое использование в экономике достижений науки, техники, технологии, в которых ощущается рыночная потребность. 

Эффективность экономической политики не может быть высокой, если ее составные части не развиты, например, антимонопольная, институциональная и экологическая (природоохранная) политики, затрагивающие вопросы развития как крупных предприятий, так и малого бизнеса; размещения производительных сил; использования государственной собственности, земли и природных ресурсов. 

В условиях рыночной экономики необходимо большое внимание уделять финансовым аспектам экономической политики – денежно-кредитной, антиинфляционной, налоговой, непосредственно связанным с государственным бюджетом, функционированием банковской сферы, борьбе с инфляцией, налогами. В рыночной системе это стержневая часть государственной экономической политики. 

Обобщение видов и составляющих частей государственной экономической политики показано на рисунке 1.1.
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Временной диапазон действия, продолжительность периода, на который рассчитаны проводимые мероприятия, предопределяют краткосрочную (до 1–3 лет), среднесрочную (3–5 лет), долгосрочную (до 10 лет) экономическую политику, а также долговременную (свыше 10 лет). Долгосрочная экономическая политика допустима при относительно устойчивых условиях хозяйственной жизни и гарантированных ресурсных возможностях, что позволяет наметить линию экономического поведения на много лет вперед и более или менее точно ее придерживаться. Напротив, неустойчивость экономических процессов, непредсказуемость внутренних и внешних условий осуществления хозяйственной деятельности вынуждают отдавать приоритет краткосрочной экономической политике, характеризуемой ограниченностью экономических действий по времени, примерно на год или даже несколько месяцев.

Вопросы для самоконтроля

1. Назовите основные подходы при определении государственной экономической политики.

2. В чем сущность ГЭП с точки зрения Дж. М. Кейнса?

3. Главные составляющие ГЭП согласно теории М. Фридмана.
4. Сущность ГЭП в соответствии с учением В. Ойкена.

5. Что предусматривает модель «конкурентного социализма»?

6. Опишите советское понимание ГЭП.

7. Как определяется ГЭП в настоящее время?

8. Сформулируйте виды целей ГЭП.

9. Почему мировая конъюнктура влияет на цели государственной экономической политики?

10.  Как можно определить цели ГЭП постприватизационного периода?

11.  В чем суть внутренней и внешней экономической политики?

12. Чем отличается фискальная политика от монетарной?

13. Какие направления ГЭП вы знаете?

14.  Какие виды ГЭП выделяют в соответствии с временным диапазоном действия проводимых мероприятий?



2. Регионы и их типологизация для целей государственной экономической политики

2.1. Понятие «регион»

2.2. Классификация регионов

2.3. Экономика регионов как объект управления 

2.1. Понятие «регион»

Основным звеном управления территориальной экономикой является регион. На данное понятие опираются теория и практика экономического районирования. Характер районирования обусловлен не только общими и специфическими особенностями отдельных частей всей системы, но и целями районирования. 

Экономическое районирование непосредственно связано с процессом общественного разделения труда, являющегося основой производственной или функциональной специализации региона и вызывающего объективную потребность в интеграции с другими территориями. Региональный воспроизводственный процесс представляет собой результат сочетания отраслевого и территориального разделения труда, что выражается в непрерывном возобновлении элементов производительных сил и производственных отношений
. 
В современных теориях регион исследуется как многофункциональная и многоаспектная система. Так, академик А.Г. Гранберг выделяет четыре ее парадигмы: регион – квазигосударство; регион – квазикорпорация; регион – рынок; регион – социум
.

Неоднородность территории по важнейшим экономическим, ресурсным, географическим, социальным, национальным, демографическим, историческим и другим признакам, которые можно привести в качестве характеристики территории, вызывает естественную потребность членения территории с выделением относительно однородных единиц по каждому из признаков или их сочетанию, принятых за основу разделения. При этом для обозначения меры членения территории употребляется ряд разнообразных терминов: район, регион, зона.

Район определяется как территория, по совокупности насыщающих ее элементов отличающаяся от других территорий, обладающая единством, взаимосвязанностью составляющих элементов, целостностью, причем эта целостность – объективное условие и закономерный результат развития данной территории
. Регион – это часть территории с более или менее однородными природными условиями, специфическими экономическими, демографическими условиями, на которой функционирует определенный комплекс отраслей производства, производственной и социальной инфраструктуры. Зона – территория, в пределах которой наблюдается однозначность показателей, характеризующих какое-либо явление; эти показатели в пределах зоны могут варьировать, не выходя, однако, за пределы принятого интервала
. 

В условиях административно-распределительной системы и преобладания отраслевого принципа управления терминологическое разнообразие, связанное с территориальным аспектом общественного воспроизводства, не имело большого значения, так как развитие любой территории, будь то республика или отдельный город, предопределялось во многом отраслевыми решениями.

Развитие регионализма в Европейском союзе, усиление внимания к местному самоуправлению и поддержке регионов в рамках общеевропейской политики привели к появлению на Западе такого понимания термина «регион», которое было характерно и для советской региональной науки. Регион все чаще рассматривается как всеобъемлющий территориальный комплекс, субъект и объект управления
.

Подчеркивая роль понятия «регион» в управлении, некоторые ученые происхождение этого термина объясняют не только в традиционном ключе, от латинского regio (направление, граница), но и от regere (вести, направлять, управлять). Тем самым подчеркивается, что в значении данного понятия имеются две взаимосвязанные составляющие: основная – пространственная, и метафорическая, подразумевающая чувство власти
.

Различные региональные образования составляют единую территориальную систему государства, звенья которой различаются не только масштабами, статусом в системе государственного устройства, но и решаемыми задачами, а также механизмом управления. Н.Н. Михеева подчеркивает: «Национальная экономика может быть разделена на регионы множеством разных способов. Все возможные классификации и типологии регионов определяются только целью группировки и в значительной степени носят условный характер»
. 

Суть понятий «территория» и «регион» и характер их взаимосвязи позволяют сделать несколько принципиальных выводов, имеющих практическое значение. Исходя из того, что территория и регион соотносятся как целое и его часть, понятия «территориальное планирование», «территориальное управление» следует употреблять в тех случаях, когда речь идет о пространственном размещении производительных сил и территориальных пропорциях социально-экономического развития всей страны. Территориальное управление является прерогативой федерального правительства и призвано обеспечить реализацию социально-экономической стратегии общественного воспроизводства с учетом особенностей, порождаемых территориальным аспектом.

Термины «район» и «регион», обозначая часть общей территории, являются в широком смысле синонимами и употребляются применительно к некоторой ограниченной части пространства, общие признаки которого определяются из контекста (например, район Западно-Сибирской низменности, Ангаро-Енисейский регион). В то же время следует иметь в виду, что некоторые термины уже заняли свое вполне определенное место в экономико-правовом законодательстве (например, крупный экономический район; административный район республики, области, края; район города).

Вследствие существенных различий в природно-географи​ческих, экономических, культурных и других условиях в регионах России территориальные воспроизводственные процессы довольно часто уникальны. Их эффективность зависит от финансовой, структурной, инвестиционной, социальной, природоохранной и внешнеэкономической политик. Сбалансированность этих политик является необходимым условием комплексного пропорционального развития региональной экономики.

Таким образом, регион является не только подсистемой социально-экономического комплекса страны, но и относительно самостоятельной его частью, особыми формами проявления стадий воспроизводства и специфическими особенностями протекания социальных и экономических процессов. Экономика региона, будучи подсистемой социально-экономического комплекса страны, обладает многими чертами всего организма, но при этом проблемы региона не являются унифицированным зеркальным отражением проблем общей системы. Отсюда возникает необходимость исследования закономерностей региональных воспроизводственных процессов и разработки механизма управления ими.

2.2. Классификация регионов

Для формирования современных подходов к пониманию и реализации региональной политики в условиях рынка и историко-национальных особенностей России, оценок ресурсного потенциала, систематизации особенностей функционирования экономики территорий, установления характерных тенденций развития, выявления особенностей стратегического и тактического управления необходимо, на наш взгляд, классифицированно рассмотреть территориальную систему Российской Федерации. Также надо постоянно изучать происходящие в ней изменения, которые затрагивают не только интересы территорий, но и всю хозяйственную систему государства. 

Экономическая неоднородность регионов была и будет в любом государстве. Развитие всех территорий не может быть одинаковым в силу различия природных условий, состава и объемов запасов полезных ископаемых, специфики размещения основного капитала, количества и качества трудовых ресурсов и т.д. Большое значение для экономического развития имеют общая площадь территории, плотность населения, наличие видов экономической деятельности (в том числе малорентабельных отраслей).

Во всех государствах при решении региональных проблем развития прежде всего определяют роль и место конкретной территории среди других аналогичных образований. В советской экономической науке при районировании территории страны традиционно применялось разделение субъектов социалистической Федерации на развитые и отсталые. Среди имевшихся в России республик, краев и областей, кроме развитых и отсталых территорий, выделялись столичные, традиционно-промышленные и другие. Помимо этого, они классифицировались и по некоторым особенностям, например, санаторно-курортные, приграничные (всего Союза) и т.п. 

С начала 1990-х гг., когда в стране начался переход к рынку, ситуация с определением места субъекта РФ в хозяйственной жизни стала радикально меняться. Сейчас довольно часто применяется сохранившееся деление регионов РФ на развитые преимущественно в промышленном отношении; развитые преимущественно по уровню сельского хозяйства; отсталые и особые. Одновременно применяется несколько типов классификаций, которые по-новому определяют место каждого региона. 

Административно-территориальное деление страны закреплено в Конституции Российской Федерации 1993 г. Чтобы затормозить центробежные тенденции развала страны, развившиеся в начале 90-х гг. XX в. в связи с обострением национального вопроса, управленческая элита России пошла на закрепление различных местных националистических устремлений путем повышения статуса национальных образований до статуса субъекта РФ. Парадоксом административно-территориального деления России 90-х гг. явилась декларативность равенства 89 субъектов Федерации. Республики в составе единого государства приняли свои конституции (уставы), как правило, создали президентскую власть и заключили особый договор с Правительством РФ о разделении полномочий исполнительной власти. Автономные области, выйдя из состава краев, получили более высокий статус, чем управлявшие ими ранее регионы. Некоторые регионы РФ добились особого налогового режима и оставляли тогда на свое развитие большую долю собираемых налогов, чем другие субъекты России. Так, в 2000 г. эта цифра в среднем по России была 56%, а в Татарcтане – 85%, Липецкой области – 75%, Башкортостане – 69%, Якутии – 67%
. Отдельные терри​тории страны в середине 1990-х гг. вынашивали идею образования собственного золотовалютного запаса, в частности Татарстан и Красноярский край. Громадные преференции получили власти столичных городов. Близость к федеральным органам, концентрация в столицах банковско-финансового капитала, полученных государством внешних займов, высокий кадровый уровень менеджмента позволили создать в данных субъектах РФ особые экономические условия. Ряд экономистов, изучающих региональные особенности развития Российской Федерации после начала реформ, считают, что Москва, Московская область, Санкт-Петербург, Татарстан и Башкортостан практически являются «государствами в государстве» среди российских территорий. 

В России, в одной из наиболее развитых республик ее Юга (Чеченская Республика), на протяжении более 10 лет фактически была гражданская война. Ее последствия, на наш взгляд, не до конца понятны и предсказуемы, а особый хозяйственный механизм еще долго будет влиять на всю государственную политику России, в том числе и региональную. 

Национально-государственная разновидность статусов субъектов РФ в административно-политической системе страны – реальность, согласно которой республики имеют большую самостоятельность по сравнению с краями и областями. Другие регионы также хотят обладать такой же самостоятельностью, а национальные образования не желают понижать свой статус, возвращаться, к примеру, в состав краев. 

Для целей региональной политики А.Г. Гранберг выделяет кризисные, отсталые (слаборазвитые), депрессивные (старопромышленные, аграрно-промышленные, добывающие), приграничные территории
.

По отношению к государственному бюджету субъекты РФ могут выступать в двух качествах:

- доноров, которые отдают в бюджет больше, чем получают из него на свое социально-экономическое развитие (Ханты-Мансийский – Югра и Ямало-Ненецкий автономные округа, Москва, Санкт-Петербург, Красноярский и Пермский края, Свердловская, Челябинская, Московская и Самарская области, республики Башкортостан и Татарстан, некоторые другие);
- реципиентов, которые получают средств из федерального бюджета больше, чем отдают ему в виде налогов. В некоторых регионах до 80% территориального бюджета формируется за счет трансфертов из Центра (по абсолютным объемам в 2009 г. лидировали республики Саха (Якутия), Дагестан, Алтайский край и Чеченская Республика).

С начала 2000-х гг. до начала кризиса 2008 г. число субъектов Федерации – доноров выросло незначительно, и адекватно уменьшилось количество регионов-реципиентов. Это результат соответствующей отечественной межбюджетной и региональной политики, которая фактически нацелена на сохранение большого количества территорий-реципиентов. С этой точки зрения попытка улучшить межбюджетную политику несет в себе заряд порочности в самой своей основе. Не встретишь в литературе, чтобы в ФРГ, США обсуждали, какие земли, штаты являются донорами, а какие реципиентами. Такой проблемы там нет, потому что каждый субъект Федерации пытается создать наиболее благоприятные условия для существования бизнеса, и значит, больше получить налогов на свое развитие. Если этого не происходит, то наблюдается бегство капитала, предпринимателей и трудовых ресурсов. Ярким подтверждением этому являются показатели миграции населения по штатам США, но с годами они меняются на противоположные. 
В России в органах управления с 1990-х гг., хотя и постоянно анализируются оттоки населения из отсталых и депрессивных территорий, но действенных решений по их изменению не удается достигнуть. 

В середине первого десятилетия 2000-х гг. в России десять наиболее развитых регионов обеспечивали производство около 55% суммарного ВРП. Наблюдается нарастание тенденции сужения числа регионов, производящих большую часть валового регионального продукта (ВРП) страны. По оценкам Министерства экономического развития РФ, разрыв между бюджетной обеспеченностью (доля собственных доходов в общих расходах бюджета субъекта) самого «богатого» и самого «бедного» региона страны достигает разы, правда без учета индекса бюджетных расходов. Для выявления имеющихся диспропорций в региональном развитии осуществлена группировка регионов по размеру ВРП (с учетом покупательной способности) в расчете на душу населения. Так, по нашим расчетам в 2007 г. пятая часть регионов России (22), в которых проживало 9,8% населения, имели размер ВРП на душу населения менее 50 тыс. руб., и при этом в них производилось всего 3,6% ВРП. Свыше 125 тыс. руб. ВРП на душу имелось в шести регионах, являющихся в основном нефте- и газодобывающими территориями, плюс столичные территории.

Одной из интегральных оценок, используемых Министерством регионального развития РФ, является типология регионов России на основе «Концепции стратегии социально-экономического развития регионов Российской Федерации (принята на заседании Правительства РФ 30 июня 2005 г.»)
. В типологии все субъекты Федерации объединены в группы по основанию развития и степени включенности в глобальные процессы – глобализацию, урбанизацию и неоиндустриализацию. В ней также выделено три основных типа регионов, включающих по два подтипа, и отдельно обозначен особый внесистемный тип. Субъекты Федерации, входящие в один тип, с одной стороны, имеют близкие значения показателей социально-экономического развития, а с другой – общие тенденции развития. Согласно этой типологии, 54 региона отнесены к «депрессивным», 24 – к опорным, и 10 – к регионам – локомотивам роста.

Интегральной типичной оценкой, используемой Министерством финансов РФ, является уровень дефицита/профицита консолидированного бюджета субъекта Федерации. Согласно этой типологии, в 2006 г. было только шесть регионов – «доноров бюджетной системы», а остальные 80 являлись «бюджетными реципиентами» – получателями финансовой помощи от федерального центра. Поскольку собираемые на территории региона доходы зачисляются не только в консолидированный бюджет субъекта, но также и в федеральный бюджет, такая типология не отражает реальное социально-экономическое положение региона.

Учитывая важность для инвестиционной привлекательности региона, отнесен ли он к депрессивным регионам или «реципиентам», необходимо, чтобы показатели для типологии были более взвешенными и объективными. Поскольку доходы и расходы бюджетов всех уровней на территории субъекта Федерации являются интегрированным отражением современного социально-экономи​ческого положения региона, представляется целесообразным использовать для типологии регионов именно эти критерии, но с учетом уровня бюджетной обеспеченности жителя данной территории.

Как уже отмечалось, в 2006 г. было только шесть регионов-«доноров», у которых доходы консолидированного бюджета были выше, чем расходы. В число субъектов, обладавших достаточным количеством средств консолидированного бюджета для осуществления возложенных на них бюджетных полномочий, входили (в порядке убывания размера профицита): Агинский Бурятский автономный округ (АО), Ненецкий автономный округ, Санкт-Петер​бург, Тюменская область, Москва, Челябинская область.

Обращает на себя внимание тот факт, что пять из шести регионов имеют достаточно высокие показатели социально-экономи​ческого развития и характеризуются как «регионы – локомотивы роста», либо как «опорные регионы». В то же время один регион (Агинский Бурятский АО) с самым высоким уровнем профицита консолидированного бюджета относился к группе «кризисных депрессивных регионов». По типологии Минрегионразвития РФ субъекты Федерации, включенные в эту группу, характеризуются значительным экономическим спадом в основных отраслях в течение последних 10 лет, а также низким уровнем жизни населения, дефицитом трудовых ресурсов.

Существенным ограничением указанного выше подхода для определения «доноров» и «реципиентов» в межбюджетных отношениях является то, что учитываются далеко не все средства, которые регион может мобилизовать в виде доходного потенциала, и не берутся в расчет все государственные расходные полномочия, осуществляемые на соответствующей территории. С нашей точки зрения, говоря о бюджетной сбалансированности территорий, более корректным было бы учитывать совокупные доходы и совокупные расходы всех уровней бюджетной системы на территории субъекта Федерации. Под совокупными доходами понимаются все производимые перечисления субъектом Федерации в доходную часть каждого из трех уровней бюджетной системы: в федеральный, региональный и местные бюджеты, а также внебюджетные фонды. Под совокупными расходами бюджетной системы на территории субъекта РФ подразумеваются расходы консолидированного бюджета, внебюджетных фондов, субъекта РФ плюс прямые расходы федерального бюджета. Для исключения «двойного счета» из совокупных доходов необходимо вычесть безвозмездные перечисления, а из совокупных расходов – трансферты.

Предложенный подход существенным образом меняет типологию регионов. Количество регионов, способных обеспечить собираемыми доходами все расходы бюджетной системы РФ на территории субъекта Федерации, становится существенно больше, а именно – 39 из 86 субъектов РФ вместо шести из 80 субъектов РФ по предыдущей схеме (2006 г.). Изменение условий определения «доноров» и «реципиентов» в числе российских регионов существенно преобразует перечень субъектов, обладающих сбалансированной бюджетной системой.

Из таблицы 2.1 видно, что 28 регионов, или 32% от общего количества, обладают достаточно устойчивым экономическим положением и хорошим потенциалом развития, основанным на конкурентных преимуществах. Действительно, важным показателем экономического развития субъекта РФ является ВРП, как в абсолютном, так и в душевом выражении. Расчеты показали, что доля доходного потенциала территорий (ДПТ) субъектов РФ в ВРП за 2004 г. в среднем для Российской Федерации составила 39%. В подавляющем числе субъектов РФ дифференциация этой доли незначительна и колеблется в пределах от 24 до 35%, хотя в 12 субъектах РФ доля доходного потенциала в ВРП выше.

Таблица 2.1

Субъекты РФ с превышением совокупных доходов

	Субъекты РФ – «доноры» 

бюджетной системы РФ
	Типология 
Минрегионразвития РФ для субъектов Федерации

	1
	2

	Москва, Санкт-Петербург
	«Регионы – локомотивы роста»

Мировой город (2)

	Краснодарский край, Красноярский край, Ленинградская область, Московская область, Пермская область, Башкортостан, Татарстан, Свердловская область
	«Регионы – локомотивы роста»

Центр федерального 
значения (8)

	Белгородская область, Волгоградская область, Вологодская область, Иркутская область, Липецкая область, Нижегородская область, Омская область, Самарская область, Томская область, Челябинская область, Ярославская область
	«Опорные регионы»

Старопромышленный 
регион (11 из 15 всего)


Окончание таблицы 2.1

	1
	2

	Ханты-Мансийский АО, Ненецкий АО, Ямало-Ненецкий АО, Республика Коми, Тюменская область, Кемеровская область
	«Опорные регионы»

Сырьевой регион 
(6 из 9 всего)

	Владимирская область, Курская область, Оренбургская область, Орловская область, Рязанская область, Саратовская область, Смоленская область, Удмуртия, Чувашия
	«Депрессивные регионы»

Фоновый регион 
(9 из 32 всего)

	Агинский Бурятский АО, Корякский АО, Ульяновская область
	«Депрессивные регионы»

Кризисные (3 из 22 всего)


В перечень 39 «самодостаточных» по критерию «доходы и расходы» бюджетной системы попали регионы с различными характеристиками социально-экономического развития по типологии Минрегионразвития РФ. Зависимость между душевыми величинами налогового потенциала территории и ВРП в 2004 г. описывалась линейной зависимостью ДПТ= 0,26 х ВРП с достоверностью R2= 0,65.

Интересен подход к классификации регионов Российской Федерации у географов. По неполным и неточным данным официальной статистики занятий населения, как считает известный географ Т.Г. Нефедова, можно судить о переходном характере российского общества и неоднородности его регионов
. По приведенной ею классификации территорий, в сравнении с аналогами среди стран мира, в Российской Федерации получилось пять групп: 

1. Постаграрные и постиндустриальные регионы, где на первичный сектор (сельское и лесное хозяйство) приходится до 5% занятых, на вторичный (промышленность и строительство) – до 25%, как у ряда стран Западной Европы, США, Канады, Кувейта, Сингапура. В Российской Федерации это Москва, Петербург, Крайний Северо-Восток, где доля рынка услуг велика из-за природной слабости первичных секторов.

2. Гипериндустриальные, где доля первичного сектора не выше 5–10%, зато доля вторичного – более трети. К ним можно отнести Германию, Чехию, Словакию, а в России – ряд регионов центра, Севера, Сибири: Владимирская, Свердловская, Челябинская и Кемеровская области, где в индустриальном секторе занято до 40% рабочей силы.

3. Индустриальные, где доля занятых в аграрном секторе не более 10%, но в промышленности работает в пределах 25–35%. 
В мире к таким странам относится много государств – Испания, Финляндия, Венгрия, Австралия, Новая Зеландия, Израиль, Объединенные Арабские Эмираты, Япония. В Российской Федерации в такую группу попадают Сахалинская и Томская области, Приморский край и Московская область.

4. Индустриально-аграрные регионы, имеющие среднероссийские показатели: в сельском и лесном хозяйстве занято 10–15%, во вторичном секторе – до трети. В мире такую структуру имеют государства с окраин Европы (Эстония, Ирландия, Португалия, Кипр), а также Саудовская Аравия, Южная Корея. В России это большая часть территорий Нечерноземья и ряд регионов юга Сибири, включая Новосибирскую область, Красноярский край.

5. Аграрно-индустриальные регионы, в которых 15–30% населения занято в аграрном секторе. В Европе – это Латвия, Литва, Польша, Украина, Болгария, Греция, такие страны, как Сирия, ЮАР и большинство государств из Латинской Америки, включая Мексику, Бразилию, Чили. В Российской Федерации сюда следует отнести Краснодарский и Ставропольский края, Ростовскую, Оренбургскую, Курганскую, Омскую области, а также Алтайский край, республики Алтай и Тыва. 
В этой классификации регионов основное внимание обращено на занятость населения, но особо подчеркнуто, что практически из-за отсутствия в официальной статистики теневой и вторичной занятости 22 млн граждан России являются трудоспособными, но незанятыми.

Широко распространена классификация регионов по степени экономического развития. В зависимости от принадлежности региона к определенному виду (группе) и должна осуществляться государственная региональная экономическая политика. Можно констатировать, что за последние 15 лет произошли довольно большие подвижки в экономическом состоянии регионов. Ряд территорий перешли из одной группы в другую, а дифференциация регионов расширила систему разновидностей субъектов Федерации. На наш взгляд, возможна следующая классификация субъектов РФ по уровню экономического развития:

· развитые территории, показатели экономического состояния которых выше среднероссийского уровня;

· регионы с богатыми нефтегазовыми ресурсами;

·  отсталые территории, которые в советский период отставали по большинству экономико-социальных показателей от среднероссийского уровня развития и продолжают отставать в настоящее время; 

· депрессивные регионы, допустившие в период перехода к рынку больший спад производства, чем в среднем по России;

· приграничные территории;

· регионы с особым статусом (Калининградская и Магаданская области).
Существование проблем, решение которых затрагивает интересы развития различных субъектов Федерации или разных районов одного из субъектов Федерации, приводит к необходимости выделения в общей территориальной системе так называемых проблемных регионов.

83 субъекта РФ (2009 г.) значительно отличаются друг от друга по своему экономическому развитию. Например, по объему отгруженных товаров собственного производства, выполненных работ и услуг собственными силами на душу населения Республика Алтай и Ханты-Мансийский автономный округ отличаются в 150 раз. По уровню зарегистрированной безработицы Республика Ингушетия с Липецкой областью различаются в 30 раз. Территории существенно не похожи по уровню развития базовых отраслей, а также производственной, социальной и рыночной инфраструктуры. Так, в столице находится более 60% всех банков России, аккумулирующих не менее 80% финансовых ресурсов страны.

На уровень экономического развития регионов в Российской Федерации, на наш взгляд, главенствующее влияние оказывают следующие факторы:

· политико-национальные, определившие направления региональной политики и размещение производительных сил в СССР;

· государственное регулирование территориального развития;

· природно-климатические факторы, существенно влияющие на энергетическую составляющую в структуре затрат и ограничивающие конкурентоспособность товаров;

· удаленность региона от основных рынков сбыта и развитие транспортной инфраструктуры в регионе;

· субъективные факторы, включая харизму главы субъекта РФ;

· выбор и формирование рыночной модели регионального положения. 

Ориентация экономики Российской Федерации на поставку нефти и газа за рубеж привела к тому, что на первое место в промышленном развитии в настоящее время вышли Ханты-Ман​сийский – Югра и Ямало-Ненецкий автономные округа. Уникальные природные условия регионов с запасами нефти и газа определили их особое место среди субъектов РФ.

Экономическое пространство, формирующееся на территории бывшего Советского Союза, создало определенные специфические условия на приграничных территориях. Прежде всего, их стало гораздо больше (появились границы с Украиной, Казахстаном, Эстонией и др.), и здесь существенно вырос оборот розничной и оптовой торговли. Через них идет поставка готовой продукции (включая автомобили) из стран дальнего зарубежья. Те же территории, которые граничат с Казахстаном, Украиной, Белоруссией, выполняют значительные, в том числе и экспортные поставки добываемых в России природных ресурсов. Также в эти государства завозятся закупаемые крупными российскими фирмами продовольствие, медикаменты, мебель и т.п.

Калининградская область – анклав России среди стран единой Европы. В ней фактически отсутствуют развитые предприятия промышленности (предприятия по производству электроэнергетики появились в постсоветское время), но расположены крупные военные объекты. Это вынуждает искать особые подходы к управлению ее развитием. В начале 1990-х гг. в Калининградской области была создана одна из первых в России свободная экономическая зона (СЭЗ). Но в силу того, что СЭЗ не получили в РФ необходимого развития, в настоящее время для этой территории определен особый экономический статус.

В практической деятельности исполнительная власть гораздо чаще использует менее подробную, не такую громоздкую классификацию. На основании комплекса социально-экономических индикаторов Минэкономразвития РФ все регионы подразделены на пять групп: от регионов с уровнем развития выше среднего (первый из которых – Тюменская область – в 2007 г. имел ВРП на душу населения в размере 829,2 тыс. руб.) до территорий с крайне низким уровнем развития (занимающая последнее место Республика Ингушетия имела ВРП на душу населения в размере 29,9 тыс. руб.). По прогнозам, которые были сделаны по данным Росстата до кризиса, в дальнейшем это соотношение существенно не изменится. Более того, на регионы с крайне низким уровнем развития, где проживают 15,5% населения страны, приходится всего 1,3% инвестиций в основной капитал по всем источникам финансирования и 6,1% суммарного ВРП. 25 территорий, отнесенных к группе с уровнем развития выше среднего, производят 46% ВРП, тогда как, согласно другому соотношению, всего 10 регионов обеспечивают более 50% ВРП. Это обусловлено тем, что при распределении регионов на группы учитывалось большое число показателей, что не позволило ряду субъектов РФ попасть в группу территорий с высоким уровнем развития.
При приятии федеральных долгосрочных программ одной из главных задач ставится необходимость усиления мотивации для развитых регионов работать лучше, а для отсталых и депрессивных – изживать иждивенческие настроения. Безусловно, все территории, и в первую очередь отстающие, должны искать новые стимулы и резервы своего внутреннего развития. Оценить природно-производственный потенциал того или иного региона в современных условиях не составляет труда. Поэтому логично требовать, чтобы каждый субъект РФ обеспечил его использование в интересах реализации программ социально-экономического развития, чтобы в регионе осуществлялось наращивание налогового потенциала, эффективное и целевое использование бюджетных средств. Тогда и регионы-доноры лишаются оснований в утверждениях о наличии иждивенческих настроений, желания жить и развиваться за счет других, вкладывающих в работу больше сил и ресурсов при прочих равных условиях
. 

По утверждениям ряда специалистов, в мировой экономике поляризованное развитие дало высокий результат в ряде стран, в том числе Китае, Чили и др. Исследователи обращают много внимания на политические, и мало – на национальные аспекты вопроса, слишком разные условия. Если активное развитие одного региона в подобных странах не вызывает сильного возмущения со стороны территорий-соседей, то в нашем широко декларируемом и закрепленном Конституцией Российской Федерации многонациональном государстве ускоренное приоритетное развитие одних субъектов хозяйствования при естественном падении значимости других будет и в дальнейшем восприниматься очень болезненно.

В единой стране для федеральных органов становится крайне важным обеспечить справедливый баланс интересов Центра и регионов, что, в свою очередь, укрепляет федеративные отношения и целостность государства. Очевидно, что сегодня рано и неоправданно отказываться от концепции выравнивания уровня социально-экономического развития регионов, нужно шире использовать возможности государства и общества для сглаживания диспропорций в пространственном (как это принято говорить в Европе) развитии, создания равных возможностей для населения независимо от того, кто где проживает, поскольку это отвечает долгосрочным интересам возрождения мощи государства и укрепления единства ее народов и регионов. Вместе с тем необходимо помнить, что средства для уменьшения дифференциации территорий во многом будут приходить в слабые регионы благодаря ускоренному росту наиболее развитых.

2.3. Экономика регионов как объект управления

Трансформация социально-экономических отношений, происходящая в отечественном обществе, заставляет критически подойти к сложившимся стереотипам, лежащим в основе системы управления региональной экономикой, и заново осмыслить законы территориального воспроизводства, отражающие связи и зависимости между различными элементами региональной системы. 

Управление регионом – это регулирование функционирования и развития его экономической и социальной сферы. Именно на территориальном уровне экономические и социальные процессы непосредственно взаимосвязаны и взаимодействуют в результате принятия решений на всех ступенях управления – государственном, региональном и на уровне хозяйственных структур. К компетенции всех уровней власти относятся функции по созданию благоприятной среды жизнедеятельности людей, сохранению природной системы, а также формированию нормальных общеэкономических условий для деятельности предприятий и организаций. Социально-экономические функции всех ступеней территориального организма в конечном счете заключаются в создании условий, обеспечивающих воспроизводство и рациональное использование региональных ресурсов, поддержание равновесия экономической, природной и социальной систем.

На уровне субъектов РФ экономические категории и законы имеют различные формы проявления. Это вызывает объективную потребность в широком применении регионального воспроизводственного подхода к управлению социально-экономическим развитием.

Региональный воспроизводственный подход означает систему методологических и методических положений, призванных обеспечить объективное отражение особенностей территориальной экономики при разработке системы управления. Региональный воспроизводственный подход требует обеспечить, с одной стороны, наиболее полный учет и реализацию природных и экономических условий региона, а с другой – эффективное использование его возможностей на основе комплексного развития территории
. 

Создание новой системы управления региональной экономикой должно опираться на понимание того, что: 

· во-первых, региональная экономическая система имеет сложную структуру; 

· во-вторых, составные элементы этой системы требуют для своего управления разработки специфического механизма управления; 

· в-третьих, эти механизмы должны быть взаимно непротиворечивы.

Если территориальное управление означает регулирование процессов общественного воспроизводства в целях повышения его эффективности за счет совершенствования территориального разделения труда и межрайонных связей, то региональное управление имеет дело с воспроизводственными процессами, локализованными на конкретной территории.

Становление новой экономической системы, основанной на рыночных отношениях, изменении каналов и форм поступлений, необходимых для развития ресурсов, поставило перед территориями проблему определения своего места в общей системе воспроизводственных отношений. Но четко определить финансовую основу развития региона, источники поступления средств и механизм их привлечения в субъект хозяйствования можно лишь при условии, если территориальная экономика будет рассматриваться как единая система со своей совокупностью воспроизводственных отношений.

В связи с этим необходимо охарактеризовать место региональной экономики в системе общественно-экономических отношений и определить ее особенности и специфические черты как объекта управления с позиций воспроизводственного подхода, позволяющего выявить совокупность непрерывных воспроизводственных процессов, протекающих на территории, характерные закономерности этих процессов, их взаимодействие, взаимосвязи и на этой основе разработать механизм управления.

Экономика регионов в рыночных условиях должна обладать высокой степенью открытости при условии, что будет усиливаться взаимосвязанность и взаимозависимость регионов, поскольку они должны стать подсистемами глобальной экономической системы. Это предполагает тесные зависимости процессов формирования товарных, финансовых, трудовых, управленческих, информационных ресурсов и реализации конечной продукции каждого региона, расширение межрегиональных связей в масштабе России, стран ближнего и дальнего зарубежья. Успешное (высокодоходное) развитие регионов во многом зависит от участия в территориальном и международном разделении труда. Но развитие межрегиональных торгово-посреднических, финансовых, информационных, научно-технических связей, прямых связей по кооперационным поставкам продукции между предприятиями, создание совместных предприятий, филиалов международных корпораций, банков, финансово-промышленных групп в Российской Федерации идет инертно. Число различных договорных сделок по обмену товарами и услугами между регионами России и другими государствами не позволяет сократить отечественное отставание в развитии практически всех отраслей, кроме сырьевых. Хотя теперь субъекты Федерации напрямую вовлечены в сферу внешнеэкономических отношений, это мало что дает для общего роста производства и повышения уровня жизни населения.

Ускорение научно-технического прогресса, а также инновационного развития должно проявляться в быстром распространении новых технологий, компьютеризации экономической деятельности, но пока в России это происходит только в элитных (столичных) территориях, а также в Тюменской области. 

Принципиально важным при распределении полномочий управления между регионами различных рангов (республика, область) является положение о том, что совокупность региональных воспроизводственных циклов, пространственно локализованных на территории определенного ранга, должна определять круг функций и полномочий того или иного уровня власти. Критерий распределения социально-экономических функций между различными уровнями территориальной системы – степень локализации использования результатов выполняемых функций. Не масштабы и количественные параметры социально-экономического развития, а совокупность осуществляемых функций должна стать отличительной особенностью административно-территориальных образований различных рангов. Подход к решению этой проблемы с позиций теории регионального воспроизводства позволяет конкретизировать ответственность за решение социально-экономических задач на каждом уровне региональной системы
. Но кроме областного уровня есть и федеральный, и местный.

С точки зрения регионального воспроизводства главное отличие между территориями различного ранга заключается в том, что для них характерны специфические совокупности региональных пропорций.

В обобщенной форме функции управления региональных органов власти можно представить как создание сбалансированной региональной системы. Можно сказать, что процесс управления развитием региона есть формирование таких пропорций между различными элементами региональной системы, которые обеспечивают его эффективное социально-экономическое развитие. Пропорции и показатели регионального воспроизводственного процесса должны отражать содержание основных связей хозяйственных единиц внутри региона и за его пределами, однозначно трактовать социально-экономические явления и процессы, всесторонне характеризовать участие каждой хозяйственной единицы в экономическом обороте региона и обеспечивать единство внутрирегиональных и межрегиональных материально-вещественных, финансово-кредитных и трудовых связей и пропорций процесса расширенного производства.

Производительность труда на территории должна стать одним из главных показателей развития, и на ее повышение должны быть направлены действия властей не в меньшей степени, чем сохранение (выживание) отставших, как правило, с советских времен, предприятий
.

Экономический кризис 2008–2009 гг. показал, что структура экономики страны ухудшилась при переходе к рынку, и Россия все больше становится сырьевым «участком» развитых стран, включая Китай. Такие факторы, как отсутствие достаточного внутреннего рынка по производству товаров, минимально зависящих от снижения спроса: продовольствия, лекарств, ежегодного строительства жилья в размере 1 кв. м на человека в целом по стране, строительства инфраструктурных объектов (дорог, мостов и т.п.); недостаточный уровень развития здравоохранения; низкие доходы пенсионеров (а значит, и неудовлетворительный их спрос на отечественные товары) и другие, сделали Российскую Федерацию и ее регионы очень зависимыми от состояния экономик других стран. Поэтому чем раньше территории России найдут способы по приведению структуры своих хозяйств к сбалансированному состоянию, которое требует XXI в., тем быстрее повысится уровень развития страны и, соответственно, уровень жизни большинства населения. 

Вопросы для самоконтроля

1. Какие четыре парадигмы выделяет А.Г. Гранберг при определении региона?

2. Чем отличаются понятия «район» и «регион»?

3. Что такое «экономическая зона»?

4. Как соотносятся понятия «территория» и «регион»?

5. Какие виды регионов выделяют для целей региональной политики?

6. По какому критерию регионы подразделяются на «доноров» и «реципиентов»?

7. В чем суть типологии регионов, используемой Министерством регионального развития РФ?

8. Каков подход к классификации регионов РФ у географов?

9. Как можно разделить субъекты РФ по уровню экономического развития?

10. Какие факторы оказывают главенствующее влияние на уровень экономического развития регионов в Российской Федерации?

11. В чем суть регионального воспроизводственного подхода?

12. Какое место региональная экономика занимает в системе общественно-экономических отношений?



3. Теоретические и методологические основы государственной региональной экономической политики 

3.1. Сущность, основные понятия ГРЭП в России 

3.2. ГРЭП как составная часть экономической политики государства

3.3. Предмет ГРЭП

3.1. Сущность, основные понятия государственной 
региональной экономической политики в России

Среди специалистов региональной экономики нет разногласий в вопросе о том, что без учета особенностей регионов, их интересов и возможностей нельзя управлять процессами социально-экономического развития России. Из этого вытекает, что при разработке и реализации государственной политики, как минимум, важная роль должна отводиться региональным аспектам развития, а как максимум, в качестве одной из основополагающих, базовых составляющих должна разрабатываться региональная политика.

В условиях советской централизованной системы управления (при наличии 15 союзных республик в стране) содержание региональной политики в основном ассоциировалось с глобальными задачами размещения и функционирования производительных сил, такими как ускоренное развитие восточных районов, освоение Севера, формирование новых территориально-производственных комплексов, национальных республик и выравнивание уровней экономического развития отсталых районов. 

Ситуация принципиально изменилась после того, как Россия выделилась в самостоятельное государство и начала коренную реорганизацию экономики, ускоренно переводя ее на рыночные рельсы. 

Выделим то, что непосредственно влияет на содержание современной региональной политики.

Во-первых, сокращение государственной собственности и ликвидация централизованной системы управления хозяйством сделали невозможным планирование размещения производительных сил, что являлось сердцевиной старой (советской) региональной политики. 

Во-вторых, основным объектом региональной политики впервые стали субъекты Российской Федерации. 

В-третьих, формирование новых федеративных отношений привело к значительному усилению полномочий субъектов РФ, что определило необходимость учета интересов регионов, их согласования с общегосударственными, и распределение функций по реализации региональной политики между федеральным и региональным уровнями управления.

Все это вызывает необходимость модернизации представлений о содержании региональной политики.

Так, под региональной политикой в Российской Федерации В. Кистанов и Н. Копылов подразумевают систему целей и задач органов государственной власти по управлению политическим, экономическим и социальным развитием регионов страны, а также механизм их реализации
. 

Другие ученые понимают под государственной региональной политикой совокупность, систему инструментов и механизмов, применение которых должно обеспечить достижение двуединой цели – обеспечить эффективность использования общественных ресурсов в пространстве и гарантировать достижение внеэкономических целей общественного развития (социальных, военно-поли​тических, геостратегических, экологических)
. 
В странах рыночной экономики цель региональной политики – сбалансированность, т.е. сведение к минимуму тех неравенств, которые создают почву для возникновения социальных конфликтов, мешают социально-экономическому развитию страны в целом или сближению в развитии ее частей, или группам стран (например, странам – членам Европейского союза)
. В принципе не отличается от этого подхода определение региональной политики, данное в английском экономическом словаре: «Региональная политика – политика, нацеленная на устранение значительных несоответствий показателей безработицы или дохода на душу населения в разных регионах»
. 
С точки зрения субъекта РФ, обладая территориальной общностью, как экономический субъект, регион осуществляет хозяйственную деятельность, дающую возможность получения доходов от ее ведения и через полномочия по поводу полученных доходов, но нуждается в адекватных своему статусу способах взаимодействия с государством и между регионами, повышения роли самоуправления при осуществлении региональной политики
. 
На наш взгляд, в повседневной текущей деятельности органов управления региональную политику можно определять как часть экономической политики государства, направленную на организацию и упорядочение (то есть реализацию определенных экономических и социальных норм, стандартов) национальной территории в соответствии с целями и задачами развития страны
. 

Обобщая вышеприведенное, можно предложить следующее расширенное определение государственной региональной экономической политики (ГРЭП): региональная политика – это деятельность органов государственной власти и управления по обеспечению оптимального развития субъектов Федерации и решению территориальных проблем общегосударственного и межрегионального характера, исходя из предпосылок и факторов, обусловленных конкретными природными и историческим условиями той или иной территории, а также в соответствии с реалиями внутренней жизни государства и глобальными изменениями в мире.

Формирование рыночных отношений принципиально изменило положение всех хозяйствующих субъектов в общей системе управления. Поскольку нас интересует экономическое развитие территорий, то основное внимание мы обращаем на этот вопрос. По мнению многих, если не большинства экономистов и политиков, Российское государство с начала 90-х гг. прошедшего столетия фактически потеряло контроль над процессами регионального развития страны. Появилась необходимость в формировании основных подходов к ГРЭП, разработке прикладной государственной территориальной политики, которая способствовала бы укреплению общего экономического пространства, уменьшению дифференциации социально-экономического развития регионов, их экономическому росту и устойчивому социальному развитию. Именно этим определяется актуальность темы данного исследования.

Для России с ее огромной территорией и различиями в природно-климатических условиях задача обеспечения относительной равноценности экономического пространства страны всегда будет актуальна. Изменяющаяся притягательность регионов с повышенной конкурентоспособностью и благоприятным предпринимательским климатом влечет за собой миграцию труда и капитала. В этом случае нарастает опасность потери освоенных ранее территорий в результате их обезлюдивания, региональной автаркии и дезинтеграции страны, возникновения межрегиональных напряженностей и конфликтов. Кроме того, могут быть субъективные затруднения при формировании общенационального рынка и проведении единой социально-экономической политики.
Сложившаяся экономическая асимметрия в отношениях Центра с различными регионами, углубляющиеся различия между ними, невозможность дальнейшего продвижения рыночных реформ без учета особенностей развития территорий обусловили оживление интереса исследователей к региональной политике.
Много сделали для развития отечественной регионалистики такие ученые, как А.А. Адамесу, Э.Б. Алаев, П.М. Алампиев, С.С. Артоболевский, М.К. Бадман, Н.Н. Баранский, В.Л. Глазычев, Ю.Н. Гладкий, А.Г. Гранберг, Н.В. Зубаревич, Н.Е. Колосовский, В.В. Кистанов, О.В. Кузнецова, Б.Л. Лавровский, Г.М. Лаппо, В.Н. Лексин, В.Я. Любовный, Н.Н. Некрасов, В.Ф. Павленко, А.Е. Пробст, С.А. Суспицын, А.И. Чистобаев, А.Н. Швецов, Р.И. Шнипер, Б.М. Штульберг. 

Перед исследователями стоит необходимость осмысления целей и задач региональной экономической политики в условиях становления рыночных отношений, уточнения понятийного аппарата региональной экономики, предложений по отбору критериев классификаций территорий для решения проблем экономики субъектов РФ. Благодаря работам названных и других ученых к настоящему времени в научной литературе достаточно полно охарактеризованы наиболее общие закономерности и тенденции регионального развития страны.

3.2. Региональная политика в системе государственной 
политики экономического и социального развития России

В методологическом отношении региональную политику следует считать экономической функцией государства. Связь между государственной экономической стратегией и региональной политикой прослеживается по многим каналам. Например, правительства высокоразвитых стран Запада, проводя государственную линию на всемерное снижение уровня безработицы, концентрируют свое внимание на районах с наименьшей занятостью населения. Многие слаборазвитые государства, реализуя в предыдущие годы стратегию импортозаменяющей индустриализации, проводили политику концентрации обрабатывающей промышленности, административных функций и управленческого аппарата в избранных ареалах, особенно в столичных и портовых центрах.

По мнению ряда политиков, ученых, действующая федеральная региональная политика в основном направлена на решение преимущественно социальных и политических, а не экономических задач. 

В экономической литературе и в некоторых программных документах современных общественных движений встречается утверждение о том, что в нашей стране никогда не было региональной экономической политики. Появление новых людей во властных структурах привело к тому, что оказался неизвестным и невостребованным огромный пласт так называемых предплановых документов, в которых в той или иной мере находили отражение цели, задачи и методы государственной экономической политики. В результате на несколько лет была прервана преемственность, и сложилось ложное впечатление о том, что «региональной политики в России нет»
. Это произошло в условиях, когда были нарушены экономические связи не только между производствами, но и между субъектами РФ, а также регионами России и странами СНГ. По экспертным оценкам, разрыв хозяйственных связей внутри России и с бывшими союзными республиками вызвал уменьшение выпуска конечной продукции до 35–40%. Нарушение производственно-технологических и кооперационных связей привело к остановке целого ряда производств и общему падению производства в России, в других странах содружества. Естественно, в условиях роста производства резко возрастает внимание к региональной экономической политике государства. Возникает потребность в критическом осмыслении господствующих взглядов на государственную региональную политику и практику ее реализации в ходе реформирования экономики РФ. Дальнейшего совершенствования требует используемая система государственного регулирования территориального развития.

Отдельные специалисты считают, что поскольку регионы объединяет общее экономическое и правовое пространство, то достаточно использовать типовые методы решения намечающихся проблем через принятие различных законодательных и нормативных актов. Тем самым отвергается необходимость учета территориальных особенностей. В результате сущность понятия «региональная политика» искажается и нередко принимает форму, сводящуюся к тезису о том, много или мало суверенитета надо дать республикам, краям, областям. Некоторые исследователи подменяют проблему формирования государственной региональной политики понятием «федерализм». 

В ряде официальных документов и исследований мало внимания обращается на необходимость учета своеобразных особенностей регионов, на важность применения специфических методов регулирования, стимулирования и координации развития субъектов Федерации в интересах страны. Рыночные преобразования без государственного вмешательства и без поддержки территорий разных типов, без координации и регулирования в интересах государства в целом приведут к усилению дезинтеграционных тенденций, нанесут ущерб национальной безопасности, ущемят права граждан.

Системный кризис и ситуация, сложившаяся в регионах России, также подтверждают правоту тех, кто в 1990-е гг. предупреждал о возможных последствиях экономических реформ и указывал на примат государства, особенно в условиях переходной экономики, перед стихией рыночных отношений. Все это в совокупности подчеркивает актуальность исследований, посвященных методологическим проблемам государственного регулирования экономического и социального развития регионов России
. 
В отдельных странах федеративного типа с большой автономией региональных органов в осуществлении экономической политики время от времени возникают те или иные «юридические аномалии», идущие в разрез с государственной стратегией в области развития экономики. Обычно они выступают в виде децентрализации в условиях требования большей «локализации» и служат источником сепаратизма, дестабилизируют национальную экономическую систему и способствуют дезинтеграции единого экономического пространства. Именно Россия продемонстрировала пример такой страны
. 

При осуществлении экономической политики, по мнению А. Илларионова, неправильно ставятся цели, задачи, и, соответственно, упор делается на то, что происходит внутри регионов, уводя от того, кто должен находиться в центре внимания любых властей. Главное в хозяйственной жизни – это компания и предприниматель, поэтому нужно на всех уровнях власти, управления, хозяйственной жизни создавать условия для предпринимателей, а не для того, чтобы поддерживать регион. 

Отметим, что в качестве основного показателя, характеризующего уровень экономического и социального развития субъектов Федерации и результативность государственной региональной политики, используется ВРП, так как этот показатель хорошо реагирует как на развитие регионального сектора, так и на динамику сферы услуг и уровня жизни населения
. 

Социально-экономическая политика в основном определяет концептуальные положения развития макроэкономики, финансовой сферы, варианты структурной перестройки хозяйства, целевые ориентиры социального характера, ограничения и направления развития, связанные с обеспечением безопасности государства. Изменения по любому из этих направлений будут влиять на масштабы производства ВРП в субъектах Федерации. С точки зрения национальной безопасности целесообразно оценить ход процесса усиления однородности экономического пространства. Для этого используется такой показатель, как количество регионов, перешедших из отстающих в группы с более высокими показателями. Место региональной политики в общей структуре политики России графически представлено на рисунке 3.1
.
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Рис. 3.1. Региональная экономическая политика 
в системе государственного управления

3.3. Предмет государственной региональной 
экономической политики
В экономической литературе встречаются различные определения предмета региональной политики. Так, под предметом региональной политики В.П. Лексин и А.И. Швецов
 понимают отношения между элементами среды региона, обеспечение комплексного социально-экономического развития региона. А.Я Троцковский и Н.А. Чертов
 предметом региональной политики считают пространственную организацию хозяйства и условий жизнедеятельности населения, детерминирующую систему территориальных (пространственных) неравенств. Ю.Н. Гладкий и А.Н. Чистобаев
 в качестве предмета выделяют совокупность региональных аспектов различных видов политик. Л.В. Маркин и О.В. Суханов
 определяют предмет региональной политики как взаимодействие интеграции и самостоятельности регионов в едином экономическом пространстве. 

Анализ работ известных зарубежных исследователей по проблемам региональной политики Г. Армстронга и Дж. Тейлора позволяет сделать вывод о том, что под предметом региональной политики они понимают неравенство в социальном и экономическом развитии регионов
. 

На наш взгляд, наиболее точным представляется следующее определение: предметом государственной региональной экономической политики является согласование интересов государства и территорий в ходе решения региональных проблем и обеспечение соответствующей комплексности при их осуществлении. В качестве субъектов региональной политики выступают как конкретные представители государственной и региональной власти, так и отдельные учреждения, организации, предприятия
. 

Предпосылкой региональной политики выступает неоднородность государства в хозяйственном, социальном, политическом, климатическом отношениях и т.п.

Научной основой региональной политики служит система объективных законов и территориальных аспектов функционирования экономики в сочетании с научными принципами управления. Реализуется данная политика во многом методами законодательного обеспечения, анализа, прогнозирования и программирования, бюджетного планирования, государственной поддержки регионов, а также маркетинга, инвестиционных вливаний, созданием особых экономических зон. 

Одной из главных проблем современной региональной политики в РФ является отсутствие Федерального закона «Об организации разработки и реализации государственной региональной политики в Российской Федерации», т.е. закона о региональной политике, который регламентировал бы ее основные положения. Он должен обязать и федеральный, и региональный уровни власти иметь в области территориального планирования соответствующий набор стратегических и программных документов
. 

Еще одной проблемой является то, что в 2000-е гг. централизация становится доминирующим фактором государственной региональной политики. Упорно выстраивается «вертикаль власти», реанимирующая многие признаки субординационных отношений между органами власти разных уровней. Введение регламента избрания-назначения глав регионов делает Российскую Федерацию все более похожей на унитарное государство. Разворачивающийся по инициативе «сверху» процесс объединения регионов идет под предлогом (первоначально нескрываемым, а сейчас завуалированным) пресловутого повышения уровня управляемости, имеющего смысл только в централизованно организованной системе отношений между Центром и регионами.

Развитие территорий, отвечающее современным требованиям, может быть эффективным лишь при условии преодоления тенденции чрезмерной централизации в государственной региональной политике. Для этого требуется переход от сверхцентрализованной системы с доминированием интересов, ресурсов и действий федерального уровня власти к новой, децентрализованной системе, в которой преобладающее значение должен получить поиск регионами собственных путей развития. Естественно, такой процесс может происходить в пределах и с соблюдением необходимых и достаточных общегосударственных установок и ограничений (конституционно-законодательных, институциональных, экономических, социальных). Доминирование принципа «снизу-вверх» – императив и признак новой региональной политики.

Естественно, встает вопрос о допустимой мере децентрализации в региональной политике. Ответить на него однозначно практически невозможно. В сущности, он равнозначен вопросу о выборе оптимального уровня участия государства в экономике, который, как справедливо полагают некоторые ученые, «...мы не можем точно установить...»
. И это также является одной из основных проблем. 

В настоящее время основные варианты развития региональной политики определяются примерно следующими моделями поведения региональных властей:

· осуществление рыночных преобразований даже ценой усиления социальной дифференциации (Москва и др.);

· ориентация на увеличение экспорта с использованием различия в мировых и внутренних ценах и льгот по внешнеэкономической деятельности;

· завоевание для своего региона льгот от федерального правительства (налоговые льготы, субсидии и т.п.);

· сохранение существенных элементов административно-плановой экономики на региональном уровне (контроль за ценами, нормированное распределение товаров, запрет на их вывоз и т.д.).

В современной региональной политике существует также проект ТАСИС СМЕРУС 9503, отражающий основные европейские тенденции.

Роль проектов ТАСИС состоит в сопровождении позитивной динамики и в участии в создании условий для развития:

• привлекая внимание федеральных органов власти к необходимости и достоинствам всесторонней политики регионального развития, осуществляемой путем разрешения макроэкономических проблем страны;

• выступая за наилучшую координацию между федеральным, региональным и местным уровнями, при которой федеральный, уровень выполнял бы функции координации, оценки и регулирования проводимой политики;

• поддерживая лоббирование интересов региональных органов власти по отношению к Центру с тем, чтобы снять или снизить негативное воздействие блокирующих развитие макроэкономических факторов;

• способствуя деятельности региональных органов и руководителей в рамках существующих ограничений путем разработки законодательных и институциональных рекомендаций, позволяющих компенсировать или уменьшить пагубный эффект макроэкономических ограничительных факторов;

• способствуя принятию региональными органами власти методов стратегии развития, основанных на партнерстве с региональными государственными и негосударственными участниками экономических процессов, а также на точной и конкретной формулировке целей, а не на поддержке интересов секторального развития, лоббируемых представителями той или иной отрасли, что слишком часто используется сегодня
. 

Своя точка зрения на региональную политику Российской Федерации имеется и у Всемирного банка. Региональная политика должна быть направлена на устранение барьеров, мешающих перемещению рабочей силы и капитала в регионы с более высоким уровнем доходности. Об этом говорится в докладе Всемирного банка (2005 г.) об экономическом развитии России. «С учетом советского наследия в виде неправильного распределения рабочей силы и капитала, а также демографических тенденций и крайне ограниченную мобильность капитала и рабочей силы, пространственная политика должна занимать очень важное место в российской региональной политике, особенно в связи с тем, что новая Национальная стратегия будет предусматривать более активную поддержку точек роста за счет сокращения помощи отстающим регионам
», – отмечается в документе.

В этих условиях и социальное обеспечение, и экономический рост будут тесно связаны с миграцией населения и капитала из периферийных депрессивных регионов в точки роста. Привлечение иностранных мигрантов также будет иметь огромное значение для поддержания роста во многих регионах. К числу важных вопросов относятся рынок жилья, инфраструктура и нормативные акты, регулирующие миграцию.

В целом Всемирный банк отмечает, что в России в середине 1990-х гг. был идеальный момент для разработки национальной стратегии решения серьезных задач регионального развития на среднесрочную и долгосрочную перспективу. Всемирный банк также считает возможным применение в России международного опыта, основанного на использовании потенциально конкурентных областей или содействия развитию региональных точек роста, большем внимании инвестициям в человеческий капитал, а также децентрализованным инициативам на уровне региональных правительств и органов местного самоуправления. Такой путь развития региональной политики стал одним из основных факторов успешного развития Китая. Это особенно актуально для России в свете возникновения трудностей с осуществлением разработанной федеральным центром реформы по монетизации социальных льгот. 

Вопросы для самоконтроля

1. Что являлось содержанием региональной политики в условиях советской централизованной системы управления?

2. Какие факторы непосредственно влияют на содержание современной региональной политики?

3. Какие подходы существуют в понимании региональной экономической политики?

4. Дайте расширенное определение государственной региональной экономической политики (ГРЭП).

5. Каковы роль и место ГРЭП в системе государственного управления?

6. Что следует принимать в качестве предмета региональной политики?

7.   Кто выступает в качестве субъектов региональной политики?

8. Что является научной основой региональной политики?

9. Перечислите проблемы, возникающие при проведении ГРЭП в Российской Федерации.

10. Какие модели поведения региональных властей определяют в настоящее время варианты развития региональной политики?

11. В чем состояла роль проектов ТАСИС?

12. На что должна быть направлена, по мнению Всемирного банка, региональная политика?



4. Основные составляющие государственной региональной экономической политики

4.1. Цели и задачи ГРЭП

4.2. Основные принципы реализации государственной региональной политики

4.3. Объекты и субъекты ГРЭП

4.1. Цели и задачи государственной региональной 
экономической политики
При формировании любой политики нужно сформулировать цель и задачи, которые необходимо исполнить для того, чтобы цель была достигнута. 

Вначале рассмотрим официальную точку зрения на то, что следует понимать в качестве целей и задач региональной политики. Указ Президента РФ №803 от 3 июня 1996 г. «Об основных положениях региональной политики в Российской Федерации» сформулировал и определил развитие федеративных отношений на многие годы. Сохранение и укрепление единства и правового пространства России во многом зависит от успешного развития федерализма, организации взаимодействия федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления.

Основные положения официально провозглашенной региональной политики в Российской Федерации определяют следующие цели:

- обеспечение экономических, социальных, правовых и организационных основ федерализма в Российской Федерации, создание единого экономического пространства;

- обеспечение единых минимальных социальных стандартов и равной социальной защиты, гарантирование социальных прав граждан, установленных Конституцией Российской Федерации, независимо от экономических возможностей регионов;

- выравнивание условий социально-экономического развития регионов;

- предотвращение загрязнения окружающей среды, а также ликвидация последствий ее загрязнения, комплексная экологическая защита регионов;

- приоритетное развитие регионов, имеющих особо важное стратегическое значение;

- максимальное использование природно-климатических особенностей регионов;

- становление и обеспечение гарантий местного самоуправления
. 

Для рыночных условий особенно важно укрепление нормативно-законодательным путем равноправных бюджетных и налоговых отношений Федерации, регионов и муниципалитетов.

Преобразование российской государственности предполагает последовательную реформу федеративного устройства страны, реализацию в полном объеме его конституционных основ.

Задачи развития федеративных отношений включают в себя:

· защиту и обеспечение интересов Российской Федерации в целом, сохранение единства и территориальной целостности;

· децентрализацию власти, расширение полномочий органов государственной власти субъектов и повышение степени их ответственности перед населением;

· выравнивание реальных прав и компетенций субъектов;

· осуществление мер экономического, административного и правового характера, обеспечивающих самостоятельность регионов, сочетание государственной поддержки отдельных регионов с государственным стимулированием экономической активности на всей территории России;

· реальное обеспечение действия прав и свобод человека и гражданина на всей территории государства;

· четкое определение круга полномочий федеральных органов государственной власти, которые обеспечивают защиту интересов Российской Федерации в целом и в то же время не ограничивают самостоятельности субъектов в решении вопросов, отнесенных к их ведению.

Президент РФ считает, что для укрепления Федерации в региональной политике необходимо:

1) осуществить децентрализацию власти путем закрепления за субъектами возможно большего числа полномочий в сферах совместного ведения, а также усиление влияния населения на принятие решений федеральными органами государственной власти. Эти меры будут способствовать повышению эффективности взаимодействия федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов, обеспечению стабильности развития и укреплению единства Российского государства;

2) обеспечить действие принципа равноправия субъектов между собой и в их отношениях с федеральными органами государственной власти с учетом специфики каждого из них путем достижения реального конституционно-правового равенства субъектов, соблюдения прав и интересов субъектов в ходе подготовки и принятия правовых актов федеральных органов государственной власти
. 

При решении задач региональной политики государства необходимо использовать преимущества территорий для достижения наивысших результатов в развитии хозяйства субъектов Федерации, а также добиваться снижения дифференциации в развитии территорий и повышения уровня жизни социума.
Хаотичное развитие экономики большинства территориальных образований России на протяжении многих десятилетий, и особенно в 1990-е гг., объективно сформировало дифференциацию субъектов РФ. Ориентация на быструю отдачу вложенных инвестиций от добычи природных ископаемых в 1930-е гг. в отдельных городах (Норильск, Воркута и др.), в 1950-е гг. – в Поволжье, в 1970-е и последующие годы – в Сибири и на Севере, привели к тому, что места с наиболее благоприятными условиями проживания в России часто имеют и неудовлетворительное состояние основных фондов, и низкий уровень квалификации трудовых ресурсов. В переходный период примитивизация капиталистических условий хозяйствования привела к концентрации капитала в столице. 

В 2000-е гг. одной из наиболее актуальных задач региональной политики являются меры по уменьшению или приостановлению дифференциации регионов по уровню развития, сглаживанию диспропорций в структуре национального хозяйства. Их реализация объективно базируется на территориальном разделении труда, при этом субъекты РФ должны иметь на своей территории определенный минимум производств для удовлетворения первоочередных потребностей населения и обеспечивать занятость как можно большего количества людей. Если же на территории имеется малорентабельное, но необходимое региону производство, то исполнительные структуры должны субсидировать функционирование таких отраслей и производств.

В современных условиях государственная селективная поддержка регионов включает, на наш взгляд, действия политического, правового, социального, экономического или иного характера, для того чтобы:
· стимулировать (в том числе ресурсно и дополнительными ассигнованиями) развитие тех территорий, которые по объективным причинам не могут функционировать в режиме саморазвития;
· активизировать и ресурсно поддерживать социальную мобильность населения регионов (регулирование миграции);
· создавать условия для возникновения и функционирования государственно значимых потенциальных источников роста (освоение природных ресурсов, создание особых экономических зон и т.п.);
· обеспечивать выполнение отдельными территориями общегосударственных функций (содержание на территории объектов федерального значения, финансирование закрытых административно-территориальных образований, содержание курортов федерального значения и т.п.);
· формировать и поддерживать специфические организационно-правовые режимы на территориях особого политического и геополитического значения (республики Северного Кавказа, Калининградская область, Приморский край, г. Санкт-Петербург);
· оперативно реагировать на образование зон бедствий (техногенных, стихийных, радиационного заражения и др.)
. 
Среди других подходов можно выделить предложения О. Пчелинцева о «нормативном образе» целей региональной политики государства, т.е. общее направление, которому она должна соответствовать на этапе перехода к устойчивому развитию
. 

В условиях глобального экономического кризиса в региональной политике могут появиться дополнительные задачи, поскольку угроза социальных волнений, вплоть до локальных катастроф, заставит органы власти забыть благоприятные условия «тучных» лет.

Традиционно ученые-регионалисты уделяют наибольшее внимание регулированию межрайонных различий. Но по существу речь идет о приложении механизма социального сравнения к уровням развития и уровням жизни различных социально-территори​альных общностей, среднероссийского уровня. Результатом такого приложения является обычно требование выравнивания этих уровней. Однако в настоящее время трудно считать решенной даже задачу их измерения.
В этих условиях более точной формулой представляется не «выравнивание», а поддержание социально-экономического равновесия между «продвинутыми» зонами и регионами. По существу речь идет об увязке выравнивания с повышением эффективности. Сначала к системе регионов применяется известное правило оптимизации – «равная предельная производительность ресурсов по всем направлениям их использования». Затем, с учетом социальных ограничений, ищется такое распределение мобильных ресурсов по территории, при котором достигается максимум прироста капитала в масштабе всей страны при недопущении чрезмерных различий между отдельными регионами.
Для решения этой задачи может применяться формула, включающая:
· гарантирование равных для всего населения территории возможностей удовлетворения основных социальных потребностей;
· обеспечение дальнейшего роста благосостояния в зависимости от успехов данного региона в экономическом развитии;
· целевое ускорение социального развития регионов, решающих в данный период наиболее важные задачи.
Что касается первого пункта, то здесь главная проблема – четкое нормирование необходимых средств. Основой его должен стать общегосударственный комплексный социальный стандарт условий жизни – дифференцированная по регионам, формам расселения и этапам долгосрочной перспективы система нормативов, определяющих нижние пределы доступного разнообразия и качества общественных услуг. После того как этот стандарт реализован, дальнейшее повышение уровня жизни в регионах следует ставить в зависимость от роста эффективности их экономики.
В фундаменте данного подхода лежат определенные теоретические представления о том, что межрайонные различия в уровне жизни являются, при прочих равных условиях, следствием более глубоких различий в образе жизни. В этих условиях механическое перераспределение доходов между районами может не ослабить, а наоборот, усилить территориальное неравенство – подавить инициативу регионов-получателей, стать тяжелым финансовым бременем для регионов-доноров. Поэтому территориальная социальная политика должна ставить обшей целью не выравнивание потребления, а выравнивание трудовой активности – сближение региональных показателей занятости и производительности труда. 

Отечественная ГРЭП в основном направлена на «поддержку» регионов, а не на их территориальное развитие. С 1994 г. в федеральном бюджете предусмотрены специальные статьи, формирующие особые фонды финансовой поддержки регионов. В 2007 г. это был Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов РФ в сумме 260,4 млрд руб. (4,77% расходной части бюджета). В условиях экономического кризиса значительная помощь субъектам РФ и муниципальным образованиям в 2009 г. оказывалась через государственную корпорацию «Фонд содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства». 

Правительством РФ, как правило, в виде трансфертов выделяются денежные ресурсы на формирование бюджетов субъектов РФ в объеме 14–15% расходной части федерального бюджета. Практически каждый год в методику определения финансовой помощи территориям Министерство финансов РФ вносит дополнения и изменения, но главный принцип, лежащий в основе определения размера трансферта территории, состоит в следующем: любой субъект РФ должен получить бюджетных средств в годовом исчислении примерно в одинаковом объеме на душу населения, независимо от уровня развития и экономического потенциала территории, но с учетом его географического положения (и в какой-то мере с учетом местного уровня цен). Таким образом, сумма отчислений из ФФПР определяется по величине подушевых бюджетных доходов и численности населения субъекта Федерации с территориальной поправкой. У регионов-доноров денежные средства, которые превышают средние по стране размеры бюджетных ассигнований, изымаются и отдаются Центром территориям-реципиентам
. 
Конкретизация общих целей региональной политики требует учета территориальной специфики наличия огромной северной периферии (2/3 территории страны) при небольшом центральном ядре с развитой промышленностью и научно-образовательным потенциалом. Поэтому, по мнению ряда ученых, основными направлениями региональной политики в нашей стране должны стать: политика развития зоны Севера и политика реструктуризации старых промышленных районов. Но такой сырьевой и столичный подход, на наш взгляд, невозможен в условиях рынка и грядущего вступления России в ВТО.

Современная государственная региональная экономическая политика в основном исходит из целей формирования одинаковых условий и механизмов для всех территорий страны. Это приводит, на наш взгляд, к еще большей дифференциации развития субъектов РФ. Не видя возможности преодоления кризиса переходного периода при сохранении данной политики, часть субъектов Федерации путем политического давления приобретает особые финансово-налоговые условия и дополнительные бюджетные ассигнования (Санкт-Петербург, республики Татарстан, Башкортостан, Саха (Якутия), Дагестан, после 2005 г. – Чеченская Республика) или особый экономический статус (Калининградская область, Магаданская область, Республика Ингушетия). Этого также субъекты РФ добиваются путем принятия конкретных федеральных программ комплексного регионального развития (территории Дальнего Востока, Южного федерального округа). 

Фактически же, кроме столичных городов и областей, тюркских территорий Поволжья, серьезный экономический рост в реформенный период имеют только сырьевые регионы, прежде всего Тюменская область. Многие территории России ищут выход из кризисного состояния в ускорении своего развития путем формирования дополнительных экономических инструментов в хозяйственном механизме, включая создание особых зон, которые давали бы дополнительные инвестиции с учетом особенностей экономического и природного потенциалов регионов. 

Все это свидетельствует, на наш взгляд, о слабости государственной региональной экономической политики, ее незавершенности и непоследовательности.

4.2. Основные принципы реализации государственной 
региональной политики

Государственное территориальное развитие базируется на ряде основополагающих условий – принципов.

Важнейший принцип эффективного управления – предоставление государственной поддержки только в том случае, если территория не имеет достаточных прав и ресурсов, чтобы решить конкретную проблему без помощи федеральных властей. Такой подход, с одной стороны, обеспечивает концентрацию общегосударственных ресурсов на ограниченном числе объектов регулирования, а с другой – предполагает полную открытость регионов в части их собственных возможностей. Это новое явление в отечественной экономике, поскольку в условиях директивного планирования приоритеты «поддержки» территорий определялись с учетом не экономических потребностей, а интересов Центра, и прежде всего оборонно-промышленного комплекса.

Следующий принцип – легитимность. Любые действия по государственному регулированию территориального развития должны исходить только из уже функционирующих федеральных законов. Не должно быть противоречий между федеральными и местными законами или специально принятыми нормативными актами
. 

Одними из принципов эффективного территориального регулирования являются региональная инициатива и региональное исполнение. Как правило, федеральные решения о конкретных мерах территориального развития должны инициироваться субъектами Федерации и муниципальными образованиями. В этом случае Правительство выделяет дополнительные ресурсы, а регионы реализуют принятые решения.
При осуществлении государственного регулирования развития территорий следует исходить из конкретных целевых задач по улучшению функционирования социально-экономической сферы субъекта РФ. Реализуемые в этом направлении мероприятия должны иметь количественно достижимые параметры в соответствии с поставленной целью: рост объема ВВП (ВРП), объемов промышленного производства, сельского хозяйства, услуг, доходов, занятости, снижение инфляции и т.п. Выполнение данного условия возможно лишь при стабильном экономическом развитии. В Российской Федерации, где на протяжении 1991–1998 гг. каждый последующий год приносил снижение производства ВВП и уменьшение реальных экономических доходов населения, это было недостижимо, и только с 2000 г. наступили позитивные изменения, пока кризис не вызвал новый спад в 2009 г.
Важный принцип государственной поддержки территорий – ее адресный, селективный характер и предельно допустимая локализация. Помощь должна оказываться не субъекту Федерации в целом, а наиболее нуждающимся (отсталым, депрессивным, стагнационным и иным) территориям и конкретным поселениям.
Следующим принципом государственного регулирования является учет отдаленных и сопряженных результатов. Итог государственной селективной поддержки отдельного региона в виде периодических финансовых вливаний или разовой поддержки какого-то хозяйственного субъекта на общегосударственном уровне проявится небыстро и, как правило, в опосредованном виде. Надо отделять текущие и частные перемены от сущности отдаленных изменений, которые могут произойти после завершения воспроизводственного цикла и реализации всех региональных факторов.
Одним из условий государственной поддержки является адекватность реакции территорий, т.е. страна вправе рассчитывать, что действия по поддержке одного из регионов будут иметь равноценную реакцию объекта такой поддержки. Правительство может ожидать встречной инициативы по разрешению кризисной региональной ситуации, введению более жестких режимов экономии ресурсов, активизации использования всех собственных источников развития и т.п.

Важный принцип ГРЭП – приоритет государственных интересов при размещении производительных сил (промышленности, энергетики, производственной инфраструктуры). Реальная практика региональной политики в России в настоящее время состоит в том, что она в основном подчинена задачам преодоления отрицательных последствий мероприятий общегосударственной социально-экономической политики для конкретных республик (краев, областей), обосновываемых на федеральном уровне и зачастую не учитывающих их специфики. При этом собственно задачи региональной политики – рост уровня жизни населения и уменьшение территориальной дифференциации социально-экономического развития – отодвигаются на второй план.
При рассмотрении принципов межрегиональной политики необходимо также анализировать стратегии размещения производительных сил на территории России, которые создавались, к сожалению, только в 70-е – начале 80-х гг. с учетом территориальных пропорций и обосновывались с социальных позиций. Подобные стратегии развития регионов должны стать основой для развития промышленности и сельского хозяйства по всей стране и особенно на Дальнем Востоке. 

В качестве принципа региональной политики, на наш взгляд, может также рассматриваться непосредственное перераспределение государственных средств между субъектами Федерации.
Федеральное правительство с начала рыночных реформ выделяет часть средств федерального бюджета для финансовой помощи бюджетам субъектов Федерации (раздел 11 функциональной классификации расходов федерального бюджета). В 2002 г. доля такой помощи составила 13,63% расходной части бюджета, в 2007 г. – 33,76%. Рост обусловлен появлением новой, четвертой части 11-го раздела, предусматривающей выделение средств государственным внебюджетным фондам. В расходах бюджета до 14,35% увеличилась доля других подразделов 11-го раздела: финансовая помощь бюджетам других уровней, фонды компенсаций, другие межбюджетные трансферты. Одновременно сократились средства Фонда софинансирования социальных расходов (с 0,96 до 0,65% расходной части бюджета в 2007 г.) и Федерального фонда финансовой поддержки бюджетов субъектов Федерации (с 7,57 до 7,1%). 

До недавнего времени региональная политика федерального правительства во многом была ориентирована на решение текущих социальных проблем. Доля государственных капитальных вложений, поступающих в регионы на безвозвратной основе в рамках реализации целевых региональных программ и других мероприятий в области регионального развития, очень небольшая. В 2002 г. она составила только 0,25% расходной части бюджета, а в 2007 г. в виде Фонда регионального развития – 0,12%, но это, конечно, не все. Кризис 2008–2009 гг. заставил отказаться от данных подходов к осуществлению региональной политики. 

Вместе с тем в соответствии с основополагающими принципами помощь следует оказывать регионам, которые находятся в наихудшем, кризисном положении. Но не все такие субъекты РФ имеют недостаточную налоговую базу. Поэтому в современной бюджетной политике, когда принимаются решения о выделении конкретных сумм, следует учитывать реальную ситуацию в регионах.

4.3. Объекты и субъекты государственной региональной 
экономической политики
В широком смысле к объектам региональной политики относятся:

· территориальная (пространственная) структура государства;

· регионы (федеральные округа, субъекты Федерации, территории муниципальных образований);

· проблемы экономического, социального и экологического характера, имеющие важное значение как для регионов, так и для Федерации в целом.

Однако на практике объекты региональной политики трактуются более узко. В отечественной экономической литературе сложилась устойчивая традиция в качестве основного объекта региональной политики рассматривать регионы как элементы административно-территориальной структуры страны. В соответствии с Основными положениями региональной политики в Российской Федерации под регионом понимается часть территории Российской Федерации, обладающая общностью природных, социально-эконо​мических, национально-культурных и иных условий. Регион может совпадать с границами территории субъекта РФ либо объединять территории нескольких субъектов
. 

Объектами региональной политики в федеративном государстве выступают субъекты Федерации, а местной политики – территории более низкого порядка – города, районы, села, деревни. Вместе с таким подходом в качестве объекта региональной политики рассматривается формирование и функционирование других территориальных образований, границы которых не совпадают с административно-территориальным делением страны – территориально-промышленных комплексов, агломераций городской и сельской местности и др.
 

В силу особенностей действующей модели российского федерализма, глубокой экономической дифференциации российских регионов, а также общих трудностей переходного этапа механизм согласования позиций Федерации и ее субъектов, их взаимодействие в решении важнейших общегосударственных задач складываются достаточно сложно и противоречиво.

Субъекты ГРЭП – это структуры, которые осуществляют региональную экономическую политику. Их условно можно разделить на две группы:

- высшие государственные органы;

- органы исполнительной власти.

В Администрации Президента РФ в настоящее время региональная политика определяется следующими органами:

· Управление Администрации Президента РФ по внутренней политике, которое готовит в пределах своей компетенции, обобщает и представляет Президенту и руководителю Администрации Президента материалы об общественно-политической ситуации в стране, а также предложения по вопросам государственного строительства, федеративных отношений, местного самоуправления, региональной и информационной политики; 
· Представительства Президента по федеральным округам (в регионах – главные федеральные инспектора).

Органы исполнительной власти формируются на конкретном уровне управления: К ним относятся: 

· федеральные (центральные) органы (министерства, агентства, службы). В Правительстве РФ с августа 2008 г. функционирует Департамент государственного управления, регионального развития и местного самоуправления. Высшим исполнительным органом в стране является Министерство регионального развития РФ, созданное в начале 1990-х гг. Оно неоднократно реорганизовывалось, закрывалось и вновь образовывалось. До 2008 г. министерство было, по сути, аналитической организацией, и только с указанного времени оно начинает активно влиять на осуществление региональной политики в стране;

· региональные органы управления субъектами Федерации (республиканские министерства, краевые и областные управления, департаменты, комитеты и др.);

· муниципальные органы управления (районные и городские комитеты, отделы и т.п.). 

Экономическая политика осуществляется на всех уровнях территориальной иерархии общества – центральном, региональном, муниципальном (местном). На каждом из них формулируются свои цели, применяются специфичные инструменты, действуют отдельные субъекты экономической политики. 

В экономической области деятельность федеральной и региональных властей должна обеспечивать:

· достижение экономически и социально оправданного уровня региональной комплексности, рационализации структуры хозяйства; 
·  повышение налогового потенциала региона как способ увеличения расходной части бюджета;
· поиск точек роста экономики, которые бы давали быстрый рост и валового регионального продукта, и налогов;
· формирование таких слоев общества, которые бы были заинтересованы в развитии территории и вкладывали в это свои капиталы;

· сохранение относительной стабильности в сфере занятости, создание новых рабочих мест в развивающихся отраслях, в потребительской сфере, нерыночной инфраструктуре;
· создание благоприятных условий для прихода в регион капитала из других субъектов РФ;

·  формирование наилучших условий для прихода в регион иностранного капитала;

· уменьшение теневой экономики как условие наполнения и бюджета, и социальных фондов, прежде всего пенсионного;

· поиск новых отраслей специализации региона в переходный период к новому технологическому укладу;

· расширение внешнеэкономических связей со странами СНГ и дальнего зарубежья;

· оптимизация миграционных связей и расширения завоза иностранных работников для работы в регионе;

· сохранение и улучшение экологических благоприятных условий на своей территории; 

· совершенствование экономического районирования страны.
Состояние экономики позволяет утверждать, что в настоящее время в России нет признаваемой большинством специалистов и практиков единой региональной политики. Она осуществляется различными официальными учреждениями, которые не координируют свою деятельность. К тому же они нестабильны в продолжительности своей деятельности. 

При этом актуален вопрос о распределении компетенций: на каком именно уровне власти должны осуществляться те или иные функции регулирования экономики; что следует делать на уровне центрального правительства, а что – на местах в рамках местного самоуправления; и более того, до какой степени органам власти всех уровней вообще следует заниматься таким регулированием? Федеральные органы управления на уровне субъектов хозяйствования имеют минимальную эффективность в работе с точки зрения регионов, поскольку комплексное развитие территории (с соответствующим набором функций) не может быть целью и задачами их деятельности.

В настоящее время в мире наблюдаются следующие тенденции в данной сфере: 

- во-первых, либерализация и дерегулирование, т.е. отказ государства от многих функций по регулированию экономики; 

- во-вторых, децентрализация и деконцентрация – делегирование полномочий на низшие уровни в соответствии с принципом субсидиарности. 

В целом мы согласны, что в результате осуществления в 1990-х гг. реформ системы власти в России роль государства в целом незначительно снизилась, но большая часть полномочий по регулированию экономики оказалась сосредоточенной на уровне не местного самоуправления, а субъектов Федерации и Центра
. 

В определенной степени этот механизм был усовершенствован созданием в 2000 г. Государственного совета как высшего совещательного (консультативного) органа при Президенте РФ. За прошедшие годы он стал одним из ключевых политических институтов страны как главная площадка согласования позиции Федерации и ее субъектов по наиболее значимым вопросам экономической и политической жизни, обсуждения и выработки стратегических направлений развития России.

Существование такого форума, как Государственный совет, важно для страны потому, что в сравнении с другими федеративными государствами для Российской Федерации характерно наличие значительного объема полномочий по предметам совместного ведения (ст. 72 Конституции РФ). В рамках данного круга полномочий необходимость постоянного взаимодействия по линии «федеральный центр – субъекты Федерации» вызывается к жизни уже не общими принципами федерализма, а практическими нуждами повседневного государственного управления
. 

Вопросы для самоконтроля
1. Какой правовой акт и когда определил цели и задачи региональной политики в РФ?

2. Перечислите цели региональной политики, которые установлены законодательно?

3. Что должна включать в себя государственная селективная поддержка регионов в современных условиях?

4. В чем суть регулирования межрайонных различий?

5. Назовите принципы, на которых базируется государственное территориальное развитие?

6.    Как в широком и узком смысле определяются объекты ГРЭП?

7. Дайте понятие региона как основного объекта ГРЭП.

8. Перечислите субъекты ГРЭП. На какие группы они подразделяются?

9. Что должна дать экономике страны и населению деятельность федеральных и региональных органов власти?

10. Какие мировые тенденции отмечаются в настоящее время в сфере распределения компетенций между органами власти в федеральных государствах?



5. Территориальные органы управления

5.1. Законодательная власть в регионе

5.2. Исполнительные органы власти

5.3. Федеральные органы управления на уровне субъекта РФ
В современном демократическом государстве должен действовать принцип разделения властей, когда законодательную деятельность осуществляет представительный (законодательный) орган, исполнительно-распорядительную деятельность (государственное управление, государственное регулирование) – органы исполнительной власти, правосудие – суды. При этом все ветви власти должный быть самостоятельны, организационно и функционально независимы друг от друга. Разделение властей основывается на разделении таких функций, как законотворчество, государственное управление, правосудие, государственный контроль. Политическое обоснование принципа разделения властей состоит в том, чтобы распределить и сбалансировать государственно-властные полномочия между различными государственными органами, чтобы исключить сосредоточение всех полномочий либо большей их части в ведении единого органа государственной власти или должностного лица и тем самым предотвратить произвол. Три независимые ветви власти – законодательная, исполнительная и судебная – могут сдерживать, уравновешивать, контролировать друг друга, не допуская нарушения законов, это так называемая «система сдержек и противовесов». 

Государственные органы на уровне региона можно представить следующим образом: 

1. Избирательные органы (комиссии), образующие избирательную власть.

2. Представитель Президента РФ в субъекте Федерации – «главный федеральный инспектор по…» и его аппарат.

3. Законодательные (представительные) органы, образующие законодательную власть. 

4. Глава субъекта РФ, система исполнительных органов, вместе образующие исполнительную ветвь власти. 

5. Специализированный орган с особым статусом (Банк России), образующий «особое ответвление», примыкающее к исполнительной власти.

6. Федеральные органы (органы прокуратуры, органы финансового контроля, судебные приставы и др.), образующие «дополнительную» ветвь государственной власти в регионе. 

7. Суды, образующие в системе судебную власть, а также органы при судах, органы судейского сообщества и квалификационные коллегии судей, образующие несколько особых ответвлений, примыкающих к судебной власти.

При сопоставлении данной системы с конституционным принципом народовластия и тремя конституционно закрепленными формами его реализации можно утверждать, что так на мезоуровне интерпретируется система публичной (политической) власти, включая основные и дополнительные ветви власти: избирательную, президентскую (в субъектах – республиках РФ), законодательную, исполнительную, федерально-исполнительную, судебную, а также органы местного самоуправления (местную власть), которые не входят в число государственных органов. 

В осуществлении государственной экономической политики принимают участие все ветви власти и уровни органов управления, а также неправительственные организации, заинтересованные в соответствующих ее направлениях. При этом возможно сопротивление групп противоположных интересов, которое предстоит преодолевать в процессе достижения поставленных целей, не допуская социальных конфликтов и подрыва устоев государства.

Органы государственной власти РФ функционируют в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 1999 г. №184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации». 

5.1. Законодательная власть в регионе

Законодательным (представительным) органом региональной власти является Законодательное собрание, которое может иметь различные названия: Дума, Государственное собрание, Совет, Народный хурал и др. Данный орган является постоянно действующим высшим и единственным органом законодательной власти региона и осуществляет все полномочия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, предусмотренные конституцией страны, федеральными законами, уставом (основным законом) субъекта РФ. Деятельность территориального органа основывается на принципах разделения государственной власти, самостоятельности органов законодательной, исполнительной и судебной власти, открытости своей деятельности. К компетенции законодательного (представительного) органа региональной власти относятся:

1) осуществление полномочий законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта РФ в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, конституцией (уставом) территории и его законами;

2) правовое регулирование по предметам ведения территории и совместного ведения Российской Федерации и территории в пределах полномочий соответствующего закона посредством принятия законов региона и иных правовых актов;

3) контроль соблюдения и исполнения на территории субъекта РФ своих законов и иных правовых актов, принятых Законодательным собранием;

4) решение иных вопросов в соответствии с Конституцией Российской Федерации, федеральными законами, уставом (основным законом) региона и его законами.

В сфере бюджета, экономических и финансовых отношений Законодательное собрание ведет вопросы по принятию бюджета, территориальных государственных внебюджетных фондов, утверждение программ социально-экономического развития территории, установление региональных налогов и сборов, размеров их ставок, а также порядка их уплаты, предоставления налоговых льгот в пределах платежей в территориальный бюджет.

Законодательный орган в большинстве субъектов РФ по численности является небольшим. На постоянной (освобожденной) основе в регионах работает примерно 10 человек, а всего депутатами избирают до 50–80 человек. Поскольку субъекты Федерации очень сильно отличаются друг от друга, то и количественный состав их Законодательных собраний также различен. 

Приходится констатировать, что российские регионы имеют немного парламентских традиций, но тем не менее многие территории прилагают усилия, чтобы с помощью местных законов смягчить те недоработки, которые имеются в федеральном законодательстве, и создавать оптимальные условия для развития своего региона. Прежде всего, можно отметить, что немало разработок депутаты Законодательных собраний делают в социальной сфере, уточнении прав и обязанностей учреждений образования, культуры, социального обеспечения. Достаточно много региональных законов принимается по развитию производства, т.е. деятельности организаций национального хозяйства.

К сожалению, бюджетная обеспеченность жителей субъектов РФ не позволяет на данной ступени развития страны большинству территорий обеспечивать удовлетворение минимальных прожиточных потребностей за счет своего (регионального) бюджета, поэтому практически 90% субъектов Федерации в решении финансового развития зависят от Центра. 

Законодательная ветвь образует постоянно действующий орган государственного финансового контроля – Счетную палату территории, осуществляющую контрольно-ревизионную, экспертно-аналитическую, информационную и иные виды деятельности, обеспечивающие контроль над исполнением регионального бюджета, расходованием средств, выделенных из федерального бюджета, а также за использованием объектов права собственности территории. 

5.2. Исполнительные органы власти

Реализацию экономической политики призваны обеспечить как федеральные органы государственной власти, так и региональные. Представительные и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ отражают интересы региона и являются субъектами региональной политики, которые регулируют экономическую деятельность, участвуют в хозяйственном обороте и реализуют региональную экономическую политику.

По Конституции Российской Федерации ответственность за развитие территории несет глава ее администрации. Но если рассматривать фактическое управление регионом, то, на наш взгляд, федеральные органы управления продолжают сохранять в нем значительную власть с соответствующей институционально-матери​альной базой. Это не позволяет главе администрации среднеразвитого региона в полном объеме выполнять возложенные на него обязанности по нормальному функционированию и устойчивому развитию экономики и социальной сферы субъекта Федерации.

Главную роль в реализации государственной экономической политики играют органы исполнительной власти – от центральных (федеральных) до местных структур. Российскими законами и постановлениями Правительства (положениями) определены цели и структура министерств и ведомств, их ответственность за проведение государственной политики в определенной сфере деятельности. 

Администрация территории, которая действует как в республиках, так и в областях, все чаще в виде правительств, является постоянно действующим высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ в пределах ведения Российской Федерации и полномочий органов государственной власти Российской Федерации по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, входит в единую систему исполнительной власти в Российской Федерации.
В каждом субъекте РФ действует система органов исполнительной власти во главе с высшим исполнительным органом государственной власти – администрацией. В систему этих органов входят администрация региона и иные исполнительные органы государственной власти. Администрацией руководит глава (президент, губернатор) как высшее должностное лицо в системе органов исполнительной власти региона.

Полномочиями главы администрации может быть наделен гражданин Российской Федерации, достигший 30-летнего возраста. Его кандидатуру представляет Президент РФ. Утверждение в должности сроком на 4 (5) года (лет) производится решением законодательного органа субъекта РФ.

К ведению администрации территории, как правило, относятся вопросы:

1) планирования, бюджета, финансов и учета;

2) управления и распоряжения объектами права собственности субъекта РФ и взаимодействия с коммерческими и некоммерческими организациями;

3) земельных отношений, использования природных ресурсов и охраны природы;

4) сельского хозяйства и промышленности;

5) жилищного хозяйства;

6) благоустройства территории;

7) энергетики и инженерного обеспечения;

8) строительства и реконструкции;

9) транспорта и дорожного хозяйства;

10) связи и коммуникаций;

11) торговли, общественного питания, коммунального и бытового обслуживания населения;

12) труда, занятости и социальной защиты населения;

13) здравоохранения и социального обеспечения;

14) образования, культуры и спорта;

15) обеспечения законности, охраны прав и свобод граждан, собственности и общественного порядка, борьбы с преступностью;

16) иные вопросы в соответствии с компетенцией высшего исполнительного органа государственной власти территории.

В области регулирования социально-экономического развития администрации территории обязаны обеспечивать ее комплексное социально-экономическое развитие, разрабатывать проекты планов, соответствующих прогнозов на долгосрочный, среднесрочный и краткосрочный периоды, разрабатывать региональные целевые программы, стимулировать развитие предпринимательской деятельности, осуществлять инвестиционную политику, проводить государственную политику ценообразования, информатизацию и некоторые другие аспекты региональной политики.

В разработке и реализации региональной экономической политики важную роль играют такие структурные подразделения, как администрации региона, департаменты, управления экономики и инвестиций, по финансам, налоговой и кредитной политике. 

В каждом регионе сложилась своя система управления, и 
эти системы существенно отличаются друг от друга. С середины 1990-х гг. в некоторых областях России стали формироваться правительства при избираемом населением главе субъекта Федерации. Можно утверждать, что глава области (края) стал перекладывать ответственность за экономическое состояние территории на Председателя Правительства, утверждаемого законодательным органом. На наш взгляд, такой разнобой в схемах органов исполнительной власти приводит к ощутимой неразберихе в управлении регионами.

Все перечисленные органы государственной власти взаимодействуют друг с другом, будучи, таким образом, включенными в целостную систему отношений по поводу реализации федеральной, региональной экономической политики. Реализация региональной экономической политики предполагает эффективное управление на основе согласованных совместных действий органов власти, населения и хозяйствующих субъектов, а также организацию постоянного мониторинга, контроля хода решений поставленных задач социально-экономического развития региона и доведение их результатов до сведения населения территории.

Система исполнительных органов государственной власти региона устанавливается территориальным законом, а структура исполнительных органов государственной власти данного региона определяется главой администрации.

Можно более подробно рассмотреть структуру администрации на примере Алтайского края. 

Для обеспечения деятельности администрации Алтайского края создан аппарат администрации. В него входят следующие структурные подразделения (на 1 октября 2009 г.):

А. Управления администрации края:

1. Управление администрации края по вопросам государственной службы и кадров;
2. Секретариат губернатора Алтайского края;

3. Государственно-правовое управление администрации края;

4. Управление администрации края по взаимодействию с органами местного самоуправления и организационной работе;

5. Управление администрации края по работе с административными органами;
6. Аналитическое управление администрации края;

7. Управление документационного обеспечения администрации края;

8. Управление администрации края по работе с обращениями граждан и общественными объединениями;

9. Управление делами администрации края.

Б. Отделы администрации края:

1) пресс-службы администрации края;

2) спецработы;

3) по защите государственной тайны и информации.
Система органов исполнительной власти Алтайского края включает пять главных управлений, один комитет, 20 управлений и три государственные инспекции.
Система органов исполнительной власти 
Алтайского края

1. Главное управление экономики и инвестиций Алтайского края; 

2. Главное управление сельского хозяйства Алтайского края;

3. Главное управление Алтайского края по социальной защите населения и преодолению последствий ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне; 

4. Главное управление имущественных отношений Алтайского края;

5. Главное управление Алтайского края по здравоохранению и фармацевтической деятельности;

6. Комитет администрации Алтайского края по финансам, налоговой и кредитной политике (двойное подчинение);

7. Управление Алтайского края по строительству и архитектуре; 

8. Управление Алтайского края по развитию предпринимательства и рыночной инфраструктуры; 

9. Управление записи актов гражданского состояния Алтайского края; 

10. Управление Алтайского края по физической культуре и спорту; 

11. Управление Алтайского края по труду и занятости населения; 

12. Управление Алтайского края по культуре; 

13. Управление Алтайского края по печати и информации; 

14. Управление Алтайского края по образованию и делам молодежи;

15. Управление архивного дела Алтайского края;

16. Управление Алтайского края по промышленности и энергетике;

17. Управление пищевой, перерабатывающей и фармацевтической промышленности Алтайского края; 

18. Управления Алтайского края по обеспечению деятельности мировых судей;
19. Управление Алтайского края по транспорту, дорожному хозяйству и связи; 

20. Управление лесами Алтайского края;

21. Управление Алтайского края по жилищно-коммунально​му хозяйству;
22. Управление охотничьего хозяйства Алтайского края;
23. Управление ветеринарии Алтайского края;
24. Управление племенного животноводства Алтайского края;
25. Управление Алтайского края по обеспечению международных и межрегиональных связей;

26. Управление природных ресурсов и охраны окружающей среды Алтайского края;
27. Государственная инспекция по надзору за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники Алтайского края;
28. Государственная жилищная инспекция Алтайского края;
29. Инспекция государственного строительного надзора, контроля и надзора в области долевого строительства Алтайского края. 
Чтобы диверсифицировать экономику, т.е. создать разнообразные комплексы, исполнительная власть пытается разрабатывать и проводить соответствующую экономическую политику.

Администрация субъекта Федерации занята главным образом текущим управлением, т.е. реализацией различных федеральных программ, составлением прогнозов, формированием годового бюджета и индикативного плана социально-экономического развития территории, ведением местного хозяйства, отслеживанием выполнения инвестиционного плана, функционирования и развития социальной сферы (здравоохранение, дошкольное и среднее образование, практически все учреждения культуры и искусства), социальной защиты. Значительное место в работе территориальных органов управления занимают агропромышленный комплекс и вопросы функционирования сельских поселений. 

Региональная администрация выступает как агент центрального правительства в реализации функции гаранта по защите прав отдельных индивидов, а также осуществляет производство общественных благ и услуг, объемы которого установлены заключенным в обществе социальным контрактом. При недостатке бюджетных средств основными ресурсами, более или менее подконтрольными региональным и местным администрациям, оказались: земля (выделение ее участков для строительства, возможность сдачи земли в аренду); пакеты акций предприятий, а позднее и их долги региональным и местным бюджетам, внебюджетным фондам. Инструментами решения социально-экономических проблем являются действия правоохранительных, налоговых и других органов, регулирующих отдельные аспекты ведения бизнеса, а также административные решения, оказывающие влияние на условия предпринимательской деятельности
. Надежда на то, что основными инструментами в переходный период станут финансовые, оказалась преждевременной. Можно констатировать, что в настоящее время в любом субъекте РФ ведущим инструментом регулирования предпринимательской деятельности являются административные и организационные решения. Вопросы взаимодействия государства, населения и бизнеса по проблемам разграничения экономических и социальных функций в обществе во многом заменила система единичных локальных обменов между государством и бизнесом.

На администрацию субъекта РФ возложены большие обязанности по развитию предпринимательства, так как федеральными органами управления был взят курс на быстрый уход из экономики и передачу государственной собственности в частные руки. В докризисный период ситуация начала меняться, когда стали создаваться различные государственные корпорации, но падение экономики в 2008–2009 гг. приостановило этот процесс. Тем не менее в середине 2009 г., по оценке Министерства экономического развития, государственный сектор в Российской Федерации равен 50%, что гораздо больше, чем в странах с рыночной экономикой. Формально на начало 2009 г. в организациях государственной и муниципальной собственности в России работало 32%
 экономически активного населения, а организаций, учреждений и предприятий было меньше 10%. В 90-е гг. фактически прекратилось сооружение новых производств в государственном секторе экономики. Поэтому нарастают задачи устранения старых системных проблем, новых экономических вопросов, которые складываются под влиянием инновационного развития, а также кризисных процессов, которые администрации регионов могут решать путем формирования правового поля для функционирования предпринимательства и развития малого бизнеса. 

5.3. Федеральные органы управления на уровне субъекта РФ

На территории субъекта РФ структур федеральных ведомств, как правило, больше, чем территориальных органов управления, и соответственно, их аппарат в столицах субъектов РФ больше, чем у структур региональной исполнительной власти. Даже в республиках должность министров от федеральных ведомств более правильно звучит как «министр внутренних дел по … республике», поскольку это ведомство финансируется из федерального бюджета и назначается он не республиканским указом, а Президентом РФ. 

На 1 января 2009 г. в Российской Федерации было 108 федеральных структур исполнительной власти. В Алтайском крае на эту дату функционировало свыше 30 структур таких учреждений. Органы некоторых ведомств созданы в Новосибирске как центре Сибирского федерального округа, и только отдельные специалисты работали в крае. Представителей определенных органов исполнительной власти предполагается иметь только на федеральном уровне. Ниже (в субъектах РФ) создавать их подразделения не предусматривается положениями о такой структуре (министерстве, службе, агентстве, комитете).

На уровне субъектов РФ по отдельным направлениям государственной политики функционируют специальные органы, призванные координировать усилия министерств и ведомств по реализации принятых решений и осуществлять контроль над обеспечением государственных интересов во всех сферах деятельности. 

В субъекте РФ может создаваться Совет представителей федеральных органов управления, которые действуют на территории. В его деятельности может работать главный федеральный инспектор по данной территории, а сам он и его аппарат являются сотрудниками Администрации Президента РФ. 

Государственный финансовый контроль осуществляют Счетная палата РФ, Банк России, Федеральное казначейство, Федеральная служба финансово-бюджетного надзора (два последних находятся в ведении Министерства финансов РФ), контрольно-ревизионные подразделения Федеральной налоговой службы России, Федеральной таможенной службы России и иные органы.

Счетная палата РФ контролирует своевременность исполнения доходных и расходных статей федерального бюджета и внебюджетных фондов по объему, структуре и целевому назначению, движение этих средств в Федеральном казначействе, Банке России и других финансово-кредитных учреждениях, анализирует выявленные отклонения от установленных показателей, проводит финансовую экспертизу проектов законов и нормативных актов, предусматривающих расходы из федерального бюджета.

Контрольные полномочия Счетной палаты распространяются на все государственные органы и их аппараты, на федеральные внебюджетные фонды. На региональные органы и органы местного самоуправления, организации, независимо от форм собственности, контрольные полномочия Счетной палаты распространяются, если они:

· получают, используют средства из федерального бюджета или управляют федеральной собственностью;

· имеют предоставленные органами власти налоговые и иные льготы и преимущества.

В целях повышения эффективности государственной бюджетной политики, усиления контроля за поступлением и использованием государственных средств действует единая централизованная система органов Федерального казначейства. Она включает и его территориальные органы по субъектам РФ, городам, районам. На органы казначейства возложено: оперативное управление государственными финансовыми ресурсами, контроль за исполнением бюджета РФ, внебюджетными (федеральными) средствами, обслуживание совместно с Центральным банком РФ государственного внутреннего и внешнего долга и некоторые другие функции.

Федеральная служба финансово-бюджетного надзора в субъектах РФ осуществляет государственный финансовый контроль за своевременным, целевым и рациональным использованием и сохранностью средств федерального бюджета и других федеральных средств. Она проводит ревизии и тематические проверки поступления и расходования средств, документальные ревизии деятельности организаций любых форм собственности по мотивированным постановлениям правоохранительных органов.

Реализация государственной политики, точное и своевременное выполнение решений органов власти определяются объективными и субъективными, внутренними и внешними факторами. И не в последнюю очередь они зависят от степени доверия граждан государству.

Федеральные структуры исполнительной власти 
в Алтайском крае на 1 октября 2009 г.

1. Главное управление внутренних дел по Алтайскому краю МВД РФ. 

2. Алтайское линейное управление внутренних дел на транспорте Западно-Сибирского управления внутренних дел на транспорте МВД РФ.

3. Главное управление МЧС России по Алтайскому краю.

4. Управление Федеральной миграционной службы по Алтайскому краю.
5. Управление Федеральной службы безопасности РФ по Алтайскому краю. 

6. Региональное управление Федеральной службы РФ по контролю за оборотом наркотиков по Алтайскому краю.

7. Управление Федеральной службы государственной регистрации кадастра и картографии по Алтайскому краю.

8. Управление Федеральной службы судебных приставов РФ по Алтайскому краю.

9. Управление Федеральной службы исполнения наказаний по Алтайскому краю.

10. Алтайская таможня.

11. Пограничное управление ФСБ РФ по Алтайскому краю.

12. Военный комиссариат Алтайского края.

13. Управление Министерства юстиции РФ по Алтайскому краю. 

14. Управление федеральной антимонопольной службы РФ по Алтайскому краю.

15. Управление Федеральной налоговой службы по Алтайскому краю.

16. Территориальное управление федеральной службы финансово-бюджетного надзора в Алтайском крае.

17. Управление федерального казначейства по Алтайскому краю.

18. Территориальное управление федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека РФ по Алтайскому краю.

19. Территориальное управление федерального агентства по управлению федеральным имуществом в Алтайском крае.

20. Представительство Министерства иностранных дел Российской Федерации в г. Барнауле.

21. Управление федеральной службы по надзору в сфере связи и массовых коммуникаций и информационных технологий по Алтайскому краю.

22. Управление федеральной службы РФ по ветеринарному и фитосанитарному надзору по Алтайскому краю и Республике Алтай.

23. Управление государственного автодорожного надзора по Алтайскому краю.
24. Государственная инспекция труда в Алтайском крае.

25. Территориальное управление Федерального агентства по управлению особыми экономическими зонами по Алтайскому краю.

26. Территориальный орган Федеральной службы государственной статистики по Алтайскому краю.

27. Управление федерального агентства кадастра объектов недвижимости РФ по Алтайскому краю. 
28. Алтайский краевой центр по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды. 

29. Управление по недропользованию по Алтайскому краю.

30. Управление федеральной службы по надзору в сфере природопользования по Алтайскому краю.

31. Территориальное управление федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития РФ по Алтайскому краю.

32. Отдел государственной фельдъегерской службы РФ в г. Барнауле.

33. Отдел по обеспечению деятельности регионального отделения Федеральной службы финансовых рынков в России в Сибирском федеральном округе.

34. Алтайский отдел инспекций Сибирского межрегионального территориального округа по надзору за ядерной и радиационной безопасностью федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору. 

Всего в крае около 40 федеральных структур исполнительной власти, а еще 25 – это:

- различные подразделения (федеральные государственные учреждения и предприятия, воинские части, линейные управлении, филиалы прикладных институтов, инспекций и т.п.);
- организации, у которых нет руководящей структуры на уровне региона в крае. 

Прочие федеральные органы в Алтайском крае
на 1 октября 2009 г.

1. Прокуратура Алтайского края.
2. Следственное управление Следственного комитета при Прокуратуре Российской Федерации по Алтайскому краю.

3. Алтайский краевой суд.

4. Арбитражный суд Алтайского края.

5. Военная прокуратура Барнаульского гарнизона.

6. Барнаульский гарнизонный военный суд.

7. Управление Судебного департамента в Алтайском крае.

8. Главное управление – Отделение Пенсионного фонда РФ по Алтайскому краю.

9. Алтайское региональное отделение Фонда социального страхования РФ.

10. Территориальный фонд обязательного медицинского страхования Алтайского края.

11. Главное управление Центрального банка Российской Федерации по Алтайскому краю.

Достаточно много структур управления как федерального, так и территориального уровня в конце 2000-х гг. сохраняют в себе рудименты (пережитки) советской системы управления. Во многом права глав администраций субъектов РФ имеют декларативный характер, так как правоустанавливающие законы не обеспечивают главе исполнение его функций устойчивыми источниками финансирования расходов. Главные инструменты рыночной формации – бюджетная и налоговая системы – не в состоянии профинансировать стабильное развитие территории, а регионы не имеют реальных прав кардинально влиять на принципы финансового обеспечения своих бюджетов. 

Вопросы для самоконтроля

1. В чем состоит сущность принципа разделения властей?

2. Какой правовой акт устанавливает принципы формирования и функционирования органов государственной власти субъектов РФ?

3. Перечислите основные вопросы компетенции законодательного (представительного) органа субъекта Федерации.

4. Что входит в систему исполнительной власти региона?

5. Какие вопросы находятся в ведении исполнительной власти в регионе?

6. Какова структура администрации Алтайского края?

7. Какие органы входят в систему исполнительной власти Алтайского края?
8. Какие федеральные органы исполнительной власти имеют свои территориальные структуры на территории края?


6. Современные методы и инструменты государственной региональной экономической политики
6.1 Классификация методов и инструментов ГРЭП

6.2. Прогнозирование и планирование 

6.3. Программно-целевой подход и программирование в ГРЭП

6.4. Финансовые инструменты обеспечения ГРЭП

6.1. Классификация методов и инструментов государственной региональной экономической политики
Под методами государственной политики и управления подразумеваются способы и приемы анализа и оценки управленческих ситуаций, использование правовых и организационных форм воздействия на поведение юридических и физических лиц в управляемых общественных процессах, отношениях и связях. Основное воздействие государства на развитие экономики происходит формированием экономических условий хозяйствования, включая дотации и субсидии (трансферты) из бюджета, особую налоговую и таможенную политику, в том числе образование особых зон. 

При классификации методов традиционно различаются два подхода. Согласно первому из них целесообразно выделить общие методы, частные и специальные
. К общим методам относят совокупность методов познания, системный метод, теорию общественного производства и др. Частные – это статистические, экономико-математические и другие методы. Специальные методы включают в себя балансовый, программно-целевой и нормативный. 

Методы реализации государственной региональной политики подразделяются на экономические, институциональные и политические. Первые включают в себя проведение экономической рыночной политики, дотации и субсидии (трансферты) из федерального бюджета, особую налоговую систему, таможенные мероприятия, создание экономических условий для роста производства и сферы услуг в регионе, образование особых экономических зон. Институциональные методы – политика государства в сфере собственности, увеличение доли федеральной и муниципальной собственности в налогообразуемой базе территории, создание государственных холдингов (концернов), казенных предприятий, муниципальных организаций и др. Политические методы – это учет интересов национального, религиозного состава субъектов Федерации, корректирование предлагаемых решений в зависимости от устройства органов власти и т.п.

Уже много лет в мире стоит проблема достижения системности в сбалансированности всех методов государственной поддержки территории. Создано много различных теорий, имеются подходы, которые учитывают и исторические особенности, и стадию хозяйственного развития, на которой находится государство (рис. 6.1
).
В условиях экономического роста для получения дополнительных финансовых, трудовых и материальных ресурсов каждый субъект РФ должен иметь полный анализ уже действующих на его территории мер, со стоимостной оценкой и сроком реализации. Федеральные же органы должны на этой основе сравнивать результативность новых государственных вложений с аналогичными параметрами в сопоставимых субъектах Российской Федерации. Необходимость государственной поддержки обусловливается прежде всего тем, что у территории отсутствуют в достатке собственные ресурсы, и улучшение социально-экономической обстановки в регионе может быть достигнуто только за счет помощи Центра.

Другой подход исходит из различия характера мер воздействия на социально-экономические процессы. Государство использует методы прямого и косвенного воздействия на экономику. Административные методы состоят в увеличении властных, силовых (запретных) начал в вéдении территориальной экономики. Они предполагают прямое вмешательство правительства в функционирование государственного сектора, субъектов хозяйствования. Методы косвенного воздействия влияют на интересы хозяйствующих субъектов через налоговую систему, кредит, таможенные сборы и т.д. 


Рис. 6.1. Основные направления и школы теории регионального экономического роста
В большинстве случаев попытки решить наиболее острые проблемы кризисных регионов за счет предоставления им исключительных экономических преимуществ (налогов, кредитов на экспортных рынках), как правило, не служат достижению цели, а приводят к еще большей напряженности в межрегиональных отношениях.
Трансферты из фонда финансовой поддержки регионов могут частично рассматриваться в качестве инструмента территориальной политики. В их рамках часть налогов передается из федерального центра в те субъекты РФ, которые имеют недостаточную налоговую базу, меньше среднего национального уровня. Трансферты предназначены для того, чтобы покрыть текущие издержки (на образование, здравоохранение, поддержание жилищного фонда и т.д.).

Опыт исторического развития различных стран показывает, что существует ряд факторов (причин), которые могут привести к изменению экономической политики и методов ее реализации. Но, как считает Б. Штульберг
, в условиях глобализации исторический опыт мало пригоден в России. Одна из причин – запоздалое развитие. В странах, где капитализм появился сравнительно поздно, активное государственное вмешательство использовалось для ускоренного развития, пока не утвердится конкурентоспособная экономическая система. Это прослеживается в истории Германии и Японии конца XIX в., Турции и Южной Кореи в XX в., а также в современном Китае (начиная с 1978 г.). 

Второй исторический фактор носит больше политический характер и отражает озабоченность предпринимательского класса социальной нестабильностью. Часть большого бизнеса соглашается на меры регулирования, что предпочтительнее, чем угроза потерять власть и контроль. Например, после Второй мировой войны произошло усиление социалистических движений во многих странах, что привело к более широкому регулированию отношений между рабочей силой и предпринимателями.

Другим историческим фактором выступает отказ предпринимательского класса в определенный момент от жесткой конкуренции. Так, волна крупных слияний в 1898–1903 гг. в США (вместе с контролем банков над крупными нефинансовыми предприятиями) привела к созданию олигополистической рыночной структуры, ориентированной на кооперацию, ограничение конкуренции и использование преимуществ длительной экономической стабильности. В середине ХХ в. США имели относительно стабильную олигополистическую структуру в экономике, которая производила значительную долю валового продукта
. 

В большинстве государств, по мере того, как формируется конкурентоспособная экономика, роль государства в ее регулировании постепенно снижается. Можно утверждать, что в конце прошлого века сокращалась роль государственного регулирования в Японии, которая снизилась до американского и западноевропейского уровня.

Глобализация экономики и интернационализация управления вызвали к жизни межгосударственное регулирование, т.е. активное развитие надгосударственных структур и усиление их влияния. Быстрее всего на сегодняшний день идет интеграция денежно-кредитных инструментов регулирования. В частности, в рамках Европейского союза функционирует единый Центробанк, что свидетельствует об очень высокой степени интеграции денежно-кредитного регулирования. Выпуск с 1 января 1999 г. в обращение евро является наивысшим проявлением европейской интеграции
. 

6.2. Прогнозирование и планирование

Капиталистическая система, как это было убедительно до​казано в класических экономических учениях А. Смита, Д. Рикардо и К. Маркса, не может развиваться без кризисов, которые про​исходят с циклической регулярностью. Но в середине ХХ в., когда при формировании рыночной системы органы власти взяли на себя многие функции управления экономикой, количество кризисов уменьшилось, и они стали не такими разрушительными. 

Политики стран с рыночной экономикой после окончания Великой депрессии и Второй мировой войны поверили, что ими созданы механизмы, которые позволяют вообще избегать спадов (рецессий) и депрессий в развитии экономик своих государств
. Но мировой финансовый и экономический кризис 2008–2009 гг. убеждает, что циклическое развитие экономики рыночных стран осталось, правда, с меньшими социальными последствиями.

В современном развитом государстве при управлении экономикой и на федеральном, и на региональном уровнях большое значение имеет применение прогнозирования как метода, способного регулировать развитие общества на ближайшие несколько лет или даже десятилетий с учетом цикличности. 

В плановой экономике развитию прогнозирования на государственном уровне уделялось серьезное внимание. В качестве основного долгосрочного прогнозного документа разрабатывалась «Комплексная программа научно-технического прогресса» на 20 лет, которая корректировалась и продлевалась каждые 5 лет. В ней формулировались стратегические цели, обосновывались технологические прорывы, выделялись приоритеты в развитии отраслей, регионов и межотраслевых комплексов. На основе индикаторов программы разрабатывались Основные направления социально-экономического развития страны на 5 лет (пятилетние планы) и комплексные программы по решению наиболее важных научно-технических, инновационных, демографических, социальных и других проблем. 

Переход к рыночной экономике, по сути, ликвидировал долгосрочное государственное прогнозирование. Только в 1995 г. в России был принят закон «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации», который провозгласил создание системы государственных прогнозов, которые во многом можно сравнить с системой индикативного планирования, существующей в ряде развитых стран. В настоящее время в стране формируется целостная система стратегического управления, включающая в себя прогнозирование, планирование, механизмы контроля, мониторинга и коррекции.

Государственное прогнозирование – это система научно обоснованных представлений о направлениях социально-экономи​ческого развития Российской Федерации, основанных на законах рыночного хозяйства. Прогнозирование социально-экономического развития представляет собой систему научных исследований количественного и качественного характера, направленных на выяснение тенденций развития национального хозяйства или его частей и поиск оптимальных путей достижения целей этого развития
. 

Региональное прогнозирование – это научное предвидение предполагаемых направлений и параметров социально-экономичес​кого развития региона на основе анализа ожидаемых источников финансирования инвестиций и изменений в экономической структуре субъекта РФ.

Исходным материалом для составления прогнозов, согласно федеральному закону, является комплексный анализ демографический ситуации, научно-технического потенциала, накопленного национального богатства, социальной структуры, внешнеэкономического положения Российской Федерации, состояния природных ресурсов. Прогнозы должны разрабатываться по народно-хозяй​ственным комплексам, отраслям экономики, по регионам и отдельно для государственного сектора. Социально-экономические прогнозы включают количественные показатели и качественные характеристики развития макроэкономической ситуации, структуры экономики страны, научно-технического развития, внешнеэкономической деятельности, динамики производства и потребления, уровня и качества жизни, социальной и экологической обстановки, а также систем образования, здравоохранения и социального обеспечения населения.

При составлении прогнозов вначале должна формироваться концепция социально-экономического развития, в которой должны быть обозначены стратегические цели и приоритеты социально-экономической политики государства, а также направления и средства реализации указанных целей.

В середине первого десятилетия XXI в. во всех регионах РФ принята или разрабатывается Стратегия социально-экономического развития субъекта Федерации. Она представляет собой систему мер государственного управления, опирающихся на долгосрочные приоритеты, цели и задачи политики органов государственной власти. Стратегия как система мер государственного управления предполагает наличие документа – Стратегии социально-экономического развития субъекта РФ на долгосрочную перспективу (не менее 
20 лет), согласованного с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти и утвержденного законодательным органом субъекта РФ.

В соответствии с главой 3 Градостроительного кодекса РФ во всех субъектах РФ должна быть принята «Схема территориального планирования»
. В Кодексе сказано, что документы территориального планирования являются обязательными для органов государственной власти, органов местного самоуправления при принятии ими решений и реализации таких решений. Согласно ГК РФ территориальное планирование необходимо для установления функциональных зон, зон планируемого размещения объектов капитального строительства для государственных или муниципальных нужд, зон с особыми условиями использования территорий. Фактически здесь больше организационно-распорядительных элементов, и минимально количество региональной политики. 

Прогнозы должны охватывать пяти-, десятилетний период, но ежегодно подлежат корректировке. 

При разработке ежегодного прогноза правительственные структуры должны использовать проект сводного финансового баланса по территории Российской Федерации, а также перечень федеральных целевых программ и намечаемые перспективы развития государственного сектора экономики. 

Как же с учетом спадов и рецессий прогнозировать и проводить долгосрочную государственную комплексную экономи​ческую политику, в том числе и региональную? По всей види​мости, без приоритетной роли государства, его правительства как основного субъекта хозяйственной системы стабильное развитие экономики невозможно, и для избежания рецесиий и застоев в развитии экономики необходимо в стратегических документах по развитию страны и регионов больше внимания уделять вопросам пропорционального и технологического развития основных фон​дов, сбалансированности производства товаров и сферы услуг, финансовой и социальной систем и др. Можно предположить, что в прогнозах долгосрочного развития страны и регионов надо иметь «дополнительные ресурсы (финансовые)», которые бы не позволя​ли кризисам охватыть всю экономическую систему.
Интегральный метод, который включает в себя и прямое, и косвенное воздействие на экономику, – это планирование. Планирование является одним из основных методов реализации экономической политики в государстве. Если плановый подход осуществляется на господствующей государственной собственности, то планирование имеет обязательный или даже директивный характер. Если оно осуществляется при многоукладной собственности и в условиях экономических рисков, то планирование носит ограниченный, индикативный характер. 

Различные виды планирования (индикативного, стратегического) в настоящее время применяются больше в развитых странах, чем в России. Индикативное (рекомендательное, направляющее) планирование как средство реализации социально-экономической политики правительства путем принятия системы прогнозов, планов по дальнейшему развитию хозяйственных агентов, исключающее прямое государственное воздействие, предполагает разработку системы параметров, характеризующих развитие экономики страны, которое желательно достигнуть в соответствии со сроками плана
. 

Планирование и прогнозирование являются такими методами управления, при которых возможно будет создать (частично возродить) крупные предприятия, наукоёмкие производства.

В современных теориях планирование означает процесс подготовки управленческого решения, базирующийся на обработке исходной информации и включающий в себя научную обоснованность целей, определение средств и путей их достижения посредством сравнительной оценки альтернативных вариантов и принятия наиболее приемлемого из них в ожидаемых условиях.

Макроэкономическое планирование есть научное предвидение развития и функционирования общественного воспроизводства, основанное на установлении его объективных закономерностей, тенденций социального и научно-технического прогресса. Его можно представить в виде организованной деятельности, осуществляемой государственными центральными планирующими органами при подготовке решений и мероприятий, которые определяются Центром с учетом согласования решений и взаимодействия всех звеньев системы управления в интересах развития как экономической системы в целом, так и отдельных ее элементов. В условиях различных экономических систем объектами планирования могут быть как экономические задачи (прежде всего, экономический рост, подъем промышленного производства), так и социальные цели (например, развитие отсталых регионов страны, даже если это замедляет рост ВВП). 

Сейчас перед органами власти России стоит задача внедрения стратегического планирования (если судить по провозглашенным целям властных структур) в практическую деятельность, а перед экономической теорией – необходимость адаптации индикативного планирования, развитого в индустриальных странах, к внутренним особенностям Российской Федерации. 

Планирование и прогнозирование необходимо применять не только на федеральном уровне, но и в субъектах РФ. На наш взгляд, здесь ситуация не менее сложная, потому что на уровне республик, краев, областей, автономий отсутствует механизм формирования экономических целей, соизмеримых с реальными производственными возможностями регионов и с учетом специфики требований к территориям, которые выдвигает рыночная экономика. 

Главное содержание индикативного планирования состоит в обосновании целей, задач, направлений и методов реализации государственной социально-экономической политики и является действенной формой организации взаимодействия всех звеньев системы федеральных органов управления как между собой, так и с региональными органами управления в интересах совершенствования всей хозяйственной системы и отдельных ее элементов в соответствии с задачами стабильного развития. Индикативные планы позволяют органично и взаимосвязанно соединить в едином документе концепции социально-экономической политики государства, прогнозы функционирования экономики, государственные программы, систему экономических регуляторов, а также вопросы управления государственными предприятиями
. 
В соответствии с нормативными документами Правительство РФ должно разрабатывать Программу социально-экономичес​кого развития государства на среднесрочную перспективу (пять лет). Составными частями программы должны быть: оценка итогов предыдущего развития и характеристика состояния экономики; концепция программы социально-экономического развития РФ на среднесрочную перспективу; макроэкономическая политика; институциональные преобразования; инвестиционная и структурная политика; аграрная политика; экологическая политика; социальная политика; региональная экономическая политика; внешнеэкономическая политика. 

Региональное программирование ассоциируется уже с целенаправленным вмешательством бюджетного центра в развитие территории, с формулированием целей и промежуточных задач социально-экономического развития регионов, а также с определением конкретных сроков достижения поставленных целей и затраченных ресурсов. Территориальное планирование означает установление конкретных задач и целей на плановый (планируемый) период с указанием источников финансирования, непосредственных исполнителей. 

Одним из активно перенимаемых у бизнеса новшеств является стратегическое рыночное планирование. Его концепция исходит из того, что будущее той или иной территории неопределенно, но на него можно влиять с помощью спланированных особым способом действий, цель которых заключается в достижении нового состояния территории, отвечающего потребностям рынка. В настоящее время подготовлен проект Федерального закона «О государственном стратегическом планировании в Российской Федерации». По мнению экспертов, 2010–2011 гг. станут критическими для планирования. К 2011 г. все муниципальные образования должны привести в порядок свои документы территориального планирования, а города – разработать генпланы
.

Субъект Федерации, чтобы вести эффективную региональную политику, на наш взгляд, должен иметь пакет стратегических документов. В их числе:

1. Концепция социально-экономического развития субъекта РФ на 20 (25) лет.

2. Стратегия социально-экономического развития субъекта РФ на 20 лет.

3. Схема территориального планирования субъекта РФ на 20 лет.

4. Комплексная программа социально-экономического развития субъекта РФ на 10 лет.

5. Прогноз-программа социально-экономического развития субъекта РФ на 5 лет с ежегодным корректированием с учетом произошедших изменений.

6. План социально-экономического развития субъекта РФ на 5 лет.

7. Бюджет субъекта РФ на 3 года с ежегодным корректированием. 

Все больше находит подтверждение мнение о том, что с территорией надо обращаться, как с бизнес-предприятием, а значит, для ее развития требуется стратегический маркетинговый план.

Маркетинг территорий становится одной из основных тем теоретических и прикладных разработок в сфере планирования территориального развития. Известные специалисты, долгие годы занимавшиеся исследованиями проблем спроса в производстве товаров и оказания услуг, активно переключаются на вопросы маркетинга территорий. Причем речь идет о разработках, ориентированных на бизнес, который начинает проявлять возрастающий интерес к территориальным аспектам стратегий своего развития и размещения. 

Однако внедрить стратегическое рыночное управление населенных мест и регионов неизмеримо сложнее, чем хозяйствующих субъектов. Территория – это слабоструктурированное и не объединенное общей целью образование, в рамках которого несогласованно, руководствуясь своими несовпадающими интересами, действуют не связанные формальными отношениями многочисленные социальные группы и экономические агенты. 

Для маркетинга территорий решающую роль играют усилия по консолидации территориального сообщества, налаживанию конструктивного взаимодействия между всеми заинтересованными сторонами в рамках принятия решений о будущем состоянии территории. Успеха в рыночном продвижении способны добиться только те территории, которыми руководят пользующиеся доверием лидеры и в которых действуют институты и процедуры, позволяющие достигать консенсуса государственных и частных структур, неформальных групп и граждан.

Стратегический рыночный маркетинг – это не разовая акция по преодолению кризиса или решению конкретной проблемы, а осуществляемый на систематической основе процесс постоянной адаптации социально-экономического развития территории к непрерывно меняющимся рыночным условиям. Вот почему стратегическое рыночное планирование должно приобрести характер функциональной деятельности, для которой требуется создание специальной организационной системы, опирающейся на соответствующие подразделения территориальных администраций, частно-госу​дарственные корпорации, общественные организации и другие структуры
. 

6.3. Программно-целевой подход и программирование 
в государственной региональной экономической политике
Уже на протяжении многих десятилетий системный подход к управлению экономикой воплощается в программно-целевом методе управления.

Рассмотрим вначале общие положения, основанные на логике, согласно которой исходным пунктом принятия управленческих решений и осуществления управляющих воздействий со стороны субъекта управления должно быть осознание и установление целей, на достижение которых ориентируется управление. Так что программно-целевое управление – это управление, которое исходит из целевых установок. 

Программно-целевому управлению свойственны следующие черты:

- четкая постановка и систематизация целей, которых надо достичь, чтобы решить проблему, представление их в виде «дерева целей и задач»;

- переход от совокупности системно организованных целей и задач к системе целереализующих действий, мероприятий, проведение которых ведет к ослаблению или снятию проблемы;

- установление средств, ресурсов, необходимых для осуществления программных мероприятий в заданные сроки, и источников поступления ресурсов;

- использование организационно-экономических механизмов управления реализацией намеченных мер, контроля за их использованием и обеспечением со стороны органов управления.

В самом кратком виде формулу программно-целевого метода можно представить в виде логической цепочки «цели – пути – средства – организация исполнения»
. 

Программно-целевое управление (ПЦУ) в расширенной трактовке, т.е. вне зависимости от уровня и объекта его применения, – это воздействие субъекта управления на объект управления, вырабатываемое на основе методологии системного анализа. При этом ПЦУ, как и любое управление, в отличие от планирования, включает в себя и реализацию принятого управленческого решения.

В узкой трактовке этого понятия программно-целевое управление сводится к разработке и реализации программ различного вида, или, если быть более точными, ПЦУ – это совокупность планово-организационных средств формирования комплекса взаимоувязанных мероприятий, включая обоснование исходной потребности, цели, ее конечных и промежуточных подцелей, связывающих эти подцели работ, ресурсов и финансово-организационных условий, необходимых и достаточных для достижения цели решаемой проблемы
.
В середине 1990-х гг. реализацию программно-целевого метода в современных условиях России предполагалось осуществлять в виде федеральных целевых программ (ФЦП), которые должны были стать одним из важнейших средств реализации экономической политики государства, активного воздействия на производственные и другие процессы. 

Также ФЦП стали основным инструментом хозяйственной поддержки субъектов Федерации, включающим всю или какое-либо направление социально-экономического развития региона. При этом каких-либо четких критериев отбора регионов, социально-экономических проблем, которые должны решаться программными методами с участием федерального бюджета, никогда не существовало и до сих пор не существует.
С середины первого десятилетия 2000-х гг. список федеральных целевых программ региональной направленности формирует Правительство РФ, при этом контроль со стороны законодательных органов страны очень слабый. Данные программы используются в основном для решения текущих проблем, без должного учета стратегической роли отдельных крупных территорий в развитии страны. Федеральные целевые программы для регионов, принимавшиеся в 1995–2005 гг., касались самых разных по своему социально-экономическому положению субъектов Федерации, хотя в целом, конечно, по проблемным регионам было утверждено больше программ, нежели по относительно благополучным. Утверждение или отклонение программы развития территории во многом зависело от инициативности региональных властей, иначе трудно объяснить, почему, например, в Центральном экономическом районе были приняты программы для Брянской, Костромской и Тверской областей, но не было программы для самой проблемной в этом макрорегионе Ивановской области, или почему на Дальнем Востоке отдельная программа была принята по Республике Саха (Якутии) – отнюдь не самому бедному субъекту данного федерального округа.

Своеобразным «решением» проблемы четких критериев отбора регионов, по которым должны были разрабатываться федеральные целевые программы, стало значительное недофинансирование принимавшихся программ. При этом программы финансировались по-разному, что было проявлением индивидуализации отношений Центра и того или иного региона. Федеральные власти признавали явную ненормальность сложившейся ситуации, поэтому с закона о федеральном бюджете на 2002 г. российское правительство пошло на резкое сокращение числа федеральных целевых программ социально-экономического развития территорий – с нескольких десятков до нескольких единиц. 

Программы по развитию республик, областей, краев могут рассматриваться как часть федеральной региональной политики, когда они подготовлены для территорий, которые переживают тяжелейший кризис.

Заведомая неисполнимость программ была обусловлена в первую очередь сбоем, произошедшим уже на стадии отбора проблем, требующих программной разработки. Неэффективные механизмы фильтрации предложений о программных разработках на стадии отбора проблем приводят к признанию программными очень многих проблем, большинство из которых, во-первых, вполне могут быть решены и без включения в программу, во-вторых, выходят далеко за пределы возможностей ресурсного обеспечения как из бюджетных, так и из внебюджетных источников. 

Причины недостаточной эффективности федеральных программ регионального развития: 

- отсутствие единой методологической и методической базы при разработке региональных программ и их концепций, низкий методический уровень анализа, планирования и прогнозирования регионального бюджетного процесса, региональных рынков, проводящихся без учета фактора обеспечения экономической безопасности региона; 

- недостаточный учет в процессе разработки и реализации программ социально-экономического развития процессов глобализации мировой экономики; 

- распределительный принцип построения программ, основанный исключительно на внутренних источниках финансовых ресурсов, неувязка программ развития бюджетообразующих предприятий, их инвестиционных проектов и программ с инвестиционными и финансовыми региональными приоритетами и интересами, тем более – тенденциями развития социальной сферы субъекта Российской Федерации; 

- отсутствие системного подхода и адекватного современным требованиям стратегического планирования развития региона. 

При внедрении целевого индикативного планирования долж​ны также применяться региональные целевые программы экономического и социального развития, сводящие в единую систему источники финансирования, производственные процессы, фондообразование, социальные факторы. Эти программы должны быть составной частью соответствующих федеральных программ. Однако учесть условия всех целевых региональных программ очень сложно, т.е. целевые локальные программы – это малореальный инструмент развития региона.

При принятии планов, программ все большее значение в России приобретают субъективные интересы и лоббистские рычаги.

По примеру Правительства РФ многие субъекты РФ принимают на своем уровне региональные программы для решения актуальных проблем территории. С теоретической точки зрения, отбор, разработка этих программ должны проходить аналогичные этапы, как и ФЦП. Но проблема финансирования здесь еще сложнее, чем на уровне Федерации. В связи с тем, что бюджеты 80–85% субъектов РФ получают помощь из федерального бюджета и по существу не обеспечивают себя даже в соответствии с минимальными социальными нормативами, найти дополнительные финансовые ресурсы для решения актуальных проблем развития хозяйства территории практически нереально. Многие региональные программы, утвержденные на уровне республики, области, края и не обеспеченные бюджетными средствами, превращаются в несбыточные проекты. 

При совершенствовании программного управления необходимо в федеральных целевых программах расширить горизонты долгосрочных инвестиций, которые обеспечивают значительный экономический или социальный эффект. Для субъектов РФ ФЦП должны стать каркасом в инвестиционном механизме страны. 

Необходима разработка и реализация ФЦП нового поколения – крупных программ технологического развития, которые способствовали бы формированию в регионах полюсов инновационного роста, территориально-производственных комплексов (кластеров), соединяющих очаги инновационного роста, индустриальные зоны и инфраструктурные цепочки
. 

В связи с недостатками в разработке и реализации ФЦП в 2005–2007 гг. возникло другое (пусть, альтернативное) проявление программно-целевого метода – «национальные проекты». Их роль и оценка неоднозначны: одни считают, что это явление положительное, аккумулирующее значительные финансовые ресурсы на решении поставленной задачи, другие экономисты характеризуют их негативно из-за недостаточной проработанности их целей и механизмов осуществления, а также из-за давления политических интересов над экономическими, по сравнению с федеральными целевыми программами.
Государственные программы как метод экономической политики в условиях рынка будут всегда, вопрос только об их соотношении с региональными. Как показала практика, результативность федеральных региональных программ во многом определяется их количеством. Чем меньше, тем больше возможностей их финансового обеспечения. Их число должно быть обосновано традициями отечественного управления и согласовано с текущим состоянием экономики. Программы следует разрабатывать для программно-целевых территориально-производственных комплексов, для определенных районов Севера, районов особой экологической опасности. Для управления этими программами исполнительная власть должна иметь специальные государственные органы, при обязательном участии в этом процессе региональных (местных) органов исполнительной власти. В настоящее время федеральный центр предусматривает создание специализированных компаний, консорциумов с государственным, частным, смешанным капиталом для финансирования этих программ.
Государственное функционирование крупномасштабных региональных программ предполагает создание специальных фондов регионального развития, стимулирование привлечения частных отечественных и иностранных инвесторов, предоставление налоговых скидок во избежание истощения недр в связи с возможностью истощения запасов природных ресурсов, установление льгот по арендной плате при изъятии земельных площадей под строительство предприятий, введение поощрительных цен за экологически чистую продукцию и т.д.
В управлении региональными программами особенно важно разграничение компетенции между федеральными и местными органами. Так, федеральные органы должны регулировать процессы создания производств в районах пионерного освоения, организовывать межрегиональные экономические связи. Местные же органы управления главное внимание должны сосредоточить на создании рациональной структуры хозяйства, использовании локальных ресурсов, решении социально-демографических и экологических проблем, осуществлении экономической реформы.

Фактически ФЦП показали свою невысокую способность решать территориальные проблемы, и как метод региональной политики он, на наш взгляд, не может рассматриваться как перспективный. 

6.4. Финансовые инструменты обеспечения государственной 
региональной экономической политики
Центральное место в финансовой системе страны занимает государственный бюджет – имеющий силу закона финансовый план государства на текущий финансовый год.

Госбюджет выражает экономические денежные отношения, опосредующие процесс образования и использования централизованного фонда денежных средств государства. Бюджет – орудие перераспределения национального дохода, ВВП. В смешанной экономике все формы государственного регулирования проходят через бюджетный процесс. Госбюджет выполняет функции по стимулированию развития экономики, обеспечению социальной политики Правительства РФ.

Бюджетный кодекс Российской Федерации (БК РФ), принятый в 1998 г., определяет бюджет как «...форму образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства и местного самоуправления». БК РФ дает следующее определение бюджетной системы: «…основанная на экономических отношениях и государственном устройстве Российской Федерации, регулируемая законодательством Российской Федерации совокупность федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов и бюджетов государственных внебюджетных фондов»
.

К бюджетам бюджетной системы Российской Федерации относятся: 

- федеральный бюджет и бюджеты государственных внебюджетных фондов Российской Федерации;

- бюджеты субъектов Российской Федерации и бюджеты территориальных государственных внебюджетных фондов;

- местные бюджеты, в том числе бюджеты муниципальных районов, бюджеты городских округов, бюджеты внутригородских муниципальных образований городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга;

- бюджеты городских и сельских поселений. 

Доходы бюджета – это денежные средства, поступающие в безвозмездном и безвозвратном порядке в соответствии с законодательством в распоряжение органов государственной или местной власти соответствующего уровня. Расходы бюджетов в зависимости от их экономического содержания подразделяют на текущие (обеспечение текущих потребностей) и капитальные (инвестиционные нужды и прирост запасов).

С середины 2000-х гг. в стране в субъектах РФ должен приниматься трехлетний бюджет. Его можно назвать бюджетом долгосрочной стабильности и предсказуемости, бюджетом диверсификации экономики. Трехлетний бюджет – это среднесрочная финансовая стратегия государства. До кризиса на первом месте были макроэкономическая стабильность и снижение инфляции до 3–4% в год, на втором – преобразование и оптимальное использование финансовых фондов, на третьем – увеличение горизонта бюджетного планирования: переход к 10–15-летнему финансовому планированию, эффективное управление каждым рублем. Теперь в 2009–2011 гг. у бюджета будут не такие стратегические цели и задачи.

По-прежнему в субъектах РФ господствуют завышенные финансовые требования к Центру, и нет понимания того, что регион, являющийся субъектом Федерации, должен, как минимум, на 80–85% самостоятельно создавать свой консолидированный бюджет. Сейчас же в Российской Федерации есть регионы, чьи бюджеты на 80% образуются за счет федеральных средств. Такие территории являются практически неполномочными субъектами Федерации, поэтому полнокровное развитие подобных регионов с использованием методов прогнозирования и планирования должно сочетаться с совершенствованием системы административно-территориального деления страны и внедрением принципов бюджетного федерализма.

Бюджетное выравнивание – это смягчение существующей дифференциации субъектов Федерации по уровню их социально-экономического развития, бюджетному потенциалу и минимизация различий в уровнях бюджетной обеспеченности населения территорий. Бюджетное выравнивание является одной из главных задач при реализации отечественной региональной, а также социальной политики. Осуществляться это должно в рамках общего механизма межбюджетных отношений на базе принципов бюджетного федерализма. Посредством бюджетного выравнивания решаются такие проблемы, как: разграничение ответственности между Федерацией и ее субъектами за финансирование социально значимых расходов; оценка реальных потребностей регионов в бюджетных ресурсах на основе системы социальных стандартов и нормативов; выработка критериев для определения объема федеральной помощи по текущим социальным расходам; определение форм и условий оказания финансовой поддержки. Однако в 2005–2007 гг. в РФ все больше применялся подход к экономическому росту страны за счет развитых территорий, поскольку именно они давали максимальный рост ВВП.

Поддержку социальных реформ и социального развития проблемных регионов, включая экстремальные, предполагается проводить путем предоставления этим регионам особого статуса и оказания помощи, как правило, в рамках специальных федеральных программ.
Примерно одна четверть всех субъектов Российской Федерации имеют монопрофильную экономику, и основным донором их бюджетов выступают не производственные сети, а крупные вертикально-интегрированные корпорации.

Также серьезной является проблема формирования доходной базы региона с помощью займов. Незначительное число регионов РФ не зависит от финансовой поддержки федерального правительства («доноры»), в то время как остальные выступают получателями федеральных бюджетных ресурсов. Одним из способов решения этого может быть инвестирование средств, полученных в результате их размещения, в высокоэффективные инвестиционные проекты. Такой способ использования средств, собранных от размещения облигаций, повышает уровень прозрачности займа для инвесторов и резко снижает зависимость его погашения от непредвиденных изменений в бюджете. 

При анализе доходного потенциала субъектов РФ необходимо выделить «бюджетообразующие» регионы, доходы которых в значительной мере формируют федеральный бюджет, поскольку неравномерность распределения доходного потенциала в абсолютном выражении между субъектами РФ обусловливает их различный вклад в формирование доходной части федерального бюджета. Особо заметной при формировании доходной части федерального бюджета является роль так называемых «нефтяных» регионов.

Разные направления государственной социально-экономи​ческой политики неизбежно пересекаются в использовании инструментов и механизмов ее реализации, основу которых составляют в большинстве случаев налоги, льготы, штрафы, тарифы, трансферты, дотации, квоты, пошлины и т.п.

Разные группы субъектов экономических отношений по-разному реагируют на воздействие такого рода рычагов экономической политики. В этих условиях типична конфликтность ее отдельных направлений. Примером регионального масштаба конфликтности структурной и бюджетной политики в регионах агропромышленной специализации является ситуация в Алтайском крае. Сложившиеся формы поддержки сельскохозяйственного производителя и перерабатывающей промышленности, предусматривающие значительные льготы и дотации данному комплексу, составляющему существенную часть экономического потенциала края, подорвали и без того низкую доходную базу краевого бюджета и бюджетов большинства муниципальных образований. В этих условиях помощь из федерального фонда финансовой поддержки регионов (край в течение многих лет находится в лидерах по объемам таких трансфертов) прежде всего смягчает последствия подобной структурной политики, а не решает задачи региональной политики, инструментом которой, по замыслу, является этот фонд
. 

Конституция Российской Федерации (ст. 9) определила, что земля и другие природные ресурсы закреплены в качестве основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории. В связи с этим можно говорить о том, что государство не только вправе, но и обязано более рационально распорядиться природными богатствами в интересах всех своих граждан. Одной из форм такого распоряжения является обложение природной минерально-сырьевой рентой и ее рациональное использование в интересах Российской Федерации ее территорий через установление налога на дополнительный доход от добычи углеводородного сырья (ст. 13 Налогового кодекса РФ).

Налоги на добычу углеводородного сырья характеризуются локальным сосредоточением – 82% этих поступлений приходится лишь на пять регионов (Ханты-Мансийский, Ненецкий и Ямало-Ненецкий автономные округа, Республика Татарстан и Томская область). В 2008 г. ими было обеспечено формирование свыше 1/3 доходной части федерального бюджета России.

Одним из самых богатых субъектов РФ по объему собираемых на территории доходов является Ханты-Мансийский АО, обеспечивающий до 17% доходов федерального бюджета. В результате процессов централизации доходов указанные регионы в большей части «работают» на федеральный бюджет. В 2008 г. из всей совокупности доходов, собранных на территории рассматриваемых субъектов, в федеральный бюджет было перечислено Ханты-Мансийским АО – 82,3%, Ямало-Ненецким АО – 73,2%, Ненецким АО – 71,2%, Томской областью – 67,9%, Татарстаном – 55,7% совокупных доходов.

Возможность перечисления значительных объемов финансовых средств в федеральный бюджет не является исключительно заслугой субъектов РФ. Сложившаяся конъюнктура рынка, особенности географического положения оказывают доминирующее влияние.

Зависимость доходов бюджетной системы от нефтяных регионов очень велика. Однако самый большой вклад в формирование доходной части федерального бюджета вносит Москва, но во многом это происходило от своеобразной уплаты таможенных пошлин только через Управление федерального казначейства по г. Москве. 

Представляется очевидным, что учет перечислений в доходную часть федерального бюджета таможенных пошлин для субъектов РФ, с территорий которых они непосредственно уплачиваются, внесет существенные коррективы в перечень регионов, обладающих сбалансированной бюджетной системой. 

Все это свидетельствует о неправомочности отнесения регионов к «донорам» или «реципиентам» бюджетной системы на основе использования критериев «дефицитности» или «профицитности» консолидированного бюджета субъекта Федерации. Для формирования типологии по этому критерию необходимо сопоставлять совокупные доходы и совокупные расходы всех уровней бюджетной системы РФ на территории каждого региона. Для формирования объективных данных о доходах, собираемых на территориях субъектов Федерации во все уровни бюджета, необходимо отражать таможенные пошлины в доходах субъектов, с территорий которых они уплачиваются.

Реализация РЭП в развитых странах во многом зависит от развития банковской сферы. Активы всех коммерческих банков в Алтайском крае на 1 января 2009 г. составили 124,49 млрд руб., т.е. примерно 45% от его ВРП. В целом по стране капитализация – соотношение объемов банковского кредита и спроса на его использование экономикой – находится на уровне 50%. Эта нижняя планка для стран с развивающейся рыночной экономикой, и данный показатель должен быть на уровне 80% и даже выше.

Ресурсная база банков рядового региона, их доля в общем объеме кредитования территориального хозяйства очень мала, основной объем кредитования приходится на филиалы столичных кредитных организаций. Поэтому особое внимание должно уделяться проблеме наращивания собственного капитала самостоятельных кредитных организаций территории. Стабильность почти всех банковских региональных систем во многом определяется деятельностью Сбербанка. Филиалы Сбербанка занимают доминирующее положение в кредитном секторе. Примерно 75–85% населения хранят здесь свои сбережения, и до 70% кредитов, направляемых в экономику, – это его средства. Однако данный банк не в состоянии финансировать все крупные объекты, и в определенных направлениях он сохранил политику сберкасс, из которых вышел.

В некотором смысле позитивная особенность отсталых и депрессивных региональных экономик заключается в том, что из-за слабости их банковских секторов кризис не нанесет серьезного ущерба экономике. Однако негативные последствия этой специфики гораздо серьезнее, и состоят они в том, что банковский сектор мало влияет на развитие таких территорий.

В конце 2009 г. в России минимальный уставный капитал банка должен быть 90 млн руб., или он лишается лицензии на банковскую деятельность. Нигде в мире банки не выбраковываются из-за размера капитала. Например, в США около 8 тыс. только коммерческих банков, не считая 14 тыс. кредитных союзов и 3 тыс. ссудных ассоциаций. При этом американские кредитные союзы включены в банковскую систему.

В России, несмотря на относительно устойчивые позиции местных банков в своих регионах, отмечавшиеся в последние годы последовательные консолидация и централизация банковской системы все же представляются наиболее вероятными. Высокая фрагментарность рынка, недостаточный абсолютный уровень капитализации территориальных банков как следствие их слабой финансовой гибкости, а также отсутствие эффекта масштаба затрудняют развитие нестоличных банков.

К основным функциональным формам и методам региональной политики относят особое (льготное) налогообложение. Непосредственно с территориальным хозяйственным механизмом связано налогообложение и прежде всего льготы для привлечения инвестиций и сохранения созданного ранее основного капитала. 

В государствах с развитой рыночной экономикой налоги используются как метод прямого управления бюджетными отношениями и косвенного (опосредованного через ставки, льготы и санкции) воздействия на производителей товаров, работ и услуг. Налог – экономическая категория, выражающая отношения, возникающие в процессе перераспределения ВВП и национального дохода государства в связи с формированием централизованных фондов финансовых ресурсов. Это принудительное изъятие части дохода или имущества физических лиц и организаций в бюджет без притязания плательщиков на компенсацию уплаченных ими сумм со стороны государства. Несмотря на то, что налоговые платежи в бюджете обезличиваются, эквивалентность в определенной мере присутствует, хотя она не персонализирована
. 

Через налоги государство достигает относительного равновесия между общественными потребностями и ресурсами для их удовлетворения. С помощью налогов обеспечивается рациональное использование природных богатств, вводятся штрафы и другие ограничения на распространение экологически вредных производств. Через налоги государство решает различные социальные и множество других общественных проблем, в первую очередь проблему выравнивания уровня доходов своих граждан. При налогообложении обязательно должен соблюдаться воспроизводственный принцип, налоги должны стимулировать рост производства, его пропорциональность, повышение производительности труда.

Вопросы для самоконтроля

1. Дайте определение методам государственной политики и управления.

2. Какие подходы традиционно различаются при классификации методов?

3. Что включают в себя экономические методы?

4. В чем суть прямого и косвенного воздействия на экономику?

5. Перечислите факторы, которые могут привести к изменению экономической политики и методов ее реализации.
6. Дайте определение государственному прогнозированию.

7. Что такое региональное прогнозирование?

8. Какой правовой акт устанавливает основы государственного прогнозирования в РФ?

9. Каким требованиям должны отвечать прогнозы?

10. Чем прогнозирование отличается от планирования?

11. Какие виды планирования вы можете назвать?

12. В чем суть индикативного планирования?

13. Перечислите черты, свойственные программно-целевому управлению.

14. Какова роль федеральных целевых программ (ФЦП) при реализации экономической политики государства?

15. Назовите причины недостаточной эффективности федеральных программ регионального развития?

16. В чем сущность бюджетного выравнивания?

17. Каким образом реализация РЭП зависит от развития банковской сферы?

18. Охарактеризуйте налогообложение как метод региональной политики.



7. Государственная Региональная Экономическая Политика 
в депрессивных регионах

7.1. Сущность и критерии депрессивных регионов

7.2. Показатели оценки депрессивности в экономике

7.3. Экономическая политика по преодолению депрессивности регионов

7.1. Сущность и критерии депрессивных регионов

С 1991 г. в Российской Федерации осуществляется активное реформирование экономической системы. Переход от социалистической экономики к капиталистической сопровождался закрытием многих предприятий государственного сектора базовых отраслей промышленности, производственной инфраструктуры, строительства, ликвидацией колхозно-кооперативной собственности, изменил среду функционирования большинства организаций социальной направленности. Материальная сфера была дезорганизована, и объем производства к середине 90-х гг. сократился наполовину, инвестиции – на три четверти; на 60% снизился уровень жизни населения
. Новое федеральное устройство России существенно повлияло на экономическую судьбу субъектов Федерации, у большинства из них сложились дотационные бюджеты. Вошло в оборот новое понятие «депрессивные регионы». Ряд экономистов совершенно справедливо считают, что депрессивная экономика – это результат государственной экономической политики предыдущих лет.

В общем случае депрессивными территориями как объектами государственной поддержки могут считаться такие территориальные образования, в которых по экономическим, политическим, социальным, экологическим и иным основаниям перестали действовать условия и стимулы развития. Такие территориальные образования не могут рассчитывать на саморазрешение депрессивной ситуации и требуют для этого чрезвычайной, специально организуемой поддержки извне, со стороны государства в целом
.

Депрессия (лат. depressio) – спад, подавление, угнетенное психическое состояние человека. Сам термин используется прежде всего в медицине, а в экономике «депрессия» – это фаза хозяйственного цикла, наступающая после периода острого кризиса, для которой характерен застой экономики, сокращение объемов производства, слабый спрос на товары и услуги, значительная недогрузка производственных мощностей предприятий, массовая безработица. 

Понятие «депрессия» широко вошло в экономическую литературу для характеристики ситуации, которая сложилась в США после крупнейшего кризиса в 20–30-х гг. ХХ в. Поскольку кризис в Америке был очень значителен по размерам сокращения производства, масштабам безработицы, продолжителен во времени, то этот период истории страны получил название Великая депрессия. В это время объем производства в США сократился почти на 50%, 
а 20% банков стали банкротами. Разорились 130 тыс. различных предприятий, почти 205 тыс. фермерских хозяйств, безработицей было охвачено около 30% экономически активного населения. Неэффективность политики laissez-faire (нерегулируемого рынка), которая была провозглашена еще А. Смитом в XVIII в., заставила президента США Ф.Д. Рузвельта в начале 30-х гг. прошедшего столетия пойти на активное вмешательство государства в управление экономикой.

Глубочайший экономический кризис в России в 1991–1998 гг., а также в бывших республиках Советского Союза позволял называть, по мнению ряда ученых, экономическую ситуацию «Великой постсоветской депрессией» и сравнивать по ее влиянию, негативному воздействию с событиями 70-летней давности в США и Великобритании. 

Однако если на Западе Великая депрессия во многом была порождена совпадением различных стадий спонтанного экономического цикла и рефлексивной экономической цикличностью, то в России депрессия имела другую материальную основу. По мнению А.А. Миненко, для Великой депрессии характерно массовое ожидание экономического спада, усугубленное пассивным ожиданием экономического подъема без необходимого спонтанного ажиотажа, но содержащее требования большой основательности для принятия деловых решений
. В условиях депрессии субъект хозяйствования начинает вновь заниматься активным бизнесом, если появляются признаки экономического подъема, а также ликвидности рынка и его элементов. При масштабном кризисе в зоне пассивных ожиданий оказывается слишком много хозяйственных агентов, фиксируются целые неликвидные отрасли, большие изменения происходят в секторе хранения денег, без которых невозможен выход из застоя. Чтобы выйти из затянувшегося экономического цикла, нужно иногда перестроить всю экономическую систему. Это практически и произошло на Западе в 30-е гг. прошлого века благодаря внедрению кейнсианства. 

К отдельным регионам России понятие «депрессивность» стало применяться с середины 1990-х гг., когда обозначились устойчивое снижение уровня развития ранее благополучных регионов и невозможность в короткий промежуток времени достичь прежнего состояния их хозяйства.

Впервые в электронных СМИ термин «депрессивный регион» использован в 1993 г. Автором термина считается бывший в ту пору вице-премьером Правительства РФ А. Шохин, характеризовавший так регионы с массовым высвобождением работников в результате закрытия предприятий
. По нашей оценке, более детальной и официально признанной расшифровки термина «депрессивный регион» в СМИ не отмечалось более 5 лет со времени первого его употребления. 
В «Экономической энциклопедии» депрессивный регион описывается как «субъект РФ или локальное территориальное образование, отличительной характеристикой которого является сильное и устойчивое отставание от других регионов»
. Критерием отнесения территории к категории депрессивных является ситуация, при которой крайне низки или вообще отсутствуют производственные и финансовые условия и ресурсы для саморазрешения кризиса. Это означает невозможность нормального воспроизводства экономических, демографических и иных региональных опосредованных процессов. В отличие от граждан отсталых территорий, население депрессивных регионов привыкло к более высокому уровню жизни. При увеличении экономического отставания от развитых территорий им больше, чем в других субъектах РФ, грозит деградация большинства предприятий промышленности и строительства, увеличение спада сельскохозяйственного производства, ликвидация большего количества учреждений социальной сферы, науки, загнивание отдельных городов и субтерриторий, ликвидация многих малых населенных пунктов и средних сел. Даже такие динамично растущие во многих регионах России отрасли, как связь и сфера услуг, транспорт, в депрессивных территориях не получают адекватного развития.

Дважды, в 1997 и 2000 гг., состоялись парламентские слушания в Государственной Думе Российской Федерации, на которых обсуждались проблемы депрессивных территорий. В результате принято решение нормативно закрепить: 1) понятие депрессивной территории; 2) цели и принципы предоставления государственной поддержки депрессивным территориям; 3) механизмы предоставления государственной поддержки; 4) критерии и принципы формирования перечня депрессивных территорий в Российской Федерации и т.д.

В настоящее время существует ряд нормативных документов, трактующих определение депрессивности. В соответствии с проектом Федерального закона №91010-3 «Об основах федеральной поддержки депрессивных территорий Российской Федерации», принятом во втором чтении 12 марта 2003 г., депрессивная территория – это единица (район, город) или совокупность сопредельных административных единиц в границах одного или нескольких субъектов Российской Федерации, имеющих однородную структуру экономики, оказавшаяся в результате острого кризиса в основной (основных) отраслях экономики в состоянии крайнего экономического упадка.
Данный проект, внесенный депутатами Государственной Думы В.Д. Гребенюком, Л.А. Иванченко, А.А. Климовым, Ю.М. Ко​невым, О.В. Морозовым, В.С. Шурчановым, не ведет к каким-либо существенным дополнительным затратам из федерального бюджета, а лишь определяет и уточняет правила и возможность выделения таких средств. Также он упорядочивает использование имеющихся в стране материальных и финансовых ресурсов, которые так или иначе направляются на поддержку депрессивных территорий.

Термин сам по себе используется достаточно часто, но СМИ «воздерживаются» от подробной характеристики конкретных регионов. В начале 2000-х гг. в отдельных нормативных документах было официально признано, что 43 региона страны относятся к разряду депрессивных, но в прессе из таковых «поименно» называется только небольшая часть из них – Сахалин, Алтай, Новосибирская область, Республика Коми, Калининградская область.

К депрессивным субъектам хозяйствования относят, прежде всего, моноотраслевые регионы, т.е. территории с моноспециализацией экономики – концентрацией развития на одной или двух отраслях. Часто в условиях перехода к рынку моноотраслевые территории с горнодобывающим производством превращались в депрессивные. Также потеря спроса на выпускаемую продукцию, низкая конкурентоспособность и нерентабельность производства стали причинами резкого снижения его объемов и перехода территории из среднеразвитой в депрессивную. Мировой опыт показывает, что, как правило, такие регионы не могут выйти из кризиса самостоятельно. 
В 2003 г. при подготовке законопроекта «Об основах федеральной поддержки депрессивных территорий РФ» критерии отнесения региона к данному разряду получили более точное понимание и официальное признание. Критериями депрессивности отдельных территорий России ряд экспертов считают многократный спад производства в основных отраслях экономики территории, произошедший в течение последних 15 лет (после 1991 г.), наличие безработицы, превышающей общероссийский уровень, и отставание доходов населения от величины прожиточного минимума. 

В соответствии с проектом Федерального закона №91010-3 от 12 марта 2003 г. критерием отнесения отдельных территорий Российской Федерации к депрессивным является одновременное сочетание следующих основных условий:
1. Расположение в пределах административных границ одной или нескольких сопредельных административных единиц (в том числе и находящихся в составе одного либо нескольких сопредельных субъектов Российской Федерации).
2. Многократный (в 3 и более раза) спад производства в основных отраслях экономики, происшедший на данной территории за последние годы.
3. Значительное (более чем на 1/4) отставание от средних по Российской Федерации в течение последних 3 лет показателей: уровня безработицы (в процентах от экономически активного населения); соотношения денежных доходов и величины прожиточного минимума населения.
Отнесение к депрессивной территории целого субъекта РФ допускается в исключительных случаях при одновременном соблюдении следующих условий:
· занимаемая им площадь не превышает 40 тыс. кв. км;

· численность населения не более 500 тыс. чел.;

- на территории данного субъекта имеется не более двух основных отраслей экономики, каждая из которых испытывает многократный (в 3 и более раза) спад производства с 1991 г.;

- однородность экономики (схожая отраслевая структура экономики, уровень ее развития, состояние основных производственных фондов и прочее в каждой административной единице (районе, городе), входящей в состав данной территории)
. 

При определении уровня депрессивности региона необходимо рассматривать как можно больше позиций спада. Как правило, при этом выделяется несколько точек, но перечень соответствующих показателей может быть значительным, поскольку он должен удовлетворять требованиям объективности и сопоставимости с предыдущим развитием и ситуацией в других депрессивных субъектах РФ. Критерии депрессивности должны отражать уровень падения производства как по всем макроотраслям в целом, так и по основным отраслям специализации промышленности территории. Показатели деградации социума общества региона должны характеризовать уровень развития основных социальных отраслей, доходы населения, состояние окружающей среды. В связи со значительной депопуляцией населения одним из главных показателей депрессивности территории должно стать сокращение общей численности населения, а также экономически активной его части, детей, увеличение доли пожилых людей.

После уверенного роста экономики России в 2000–2008 гг. развернувшийся вслед за мировым глобальным кризисом экономический кризис на территории страны снова заставляет рассмотреть проблему спада и рецессии экономики. В 2009 г. многие политики и экономисты делают прогнозы, что кризис в экономике Российской Федерации будет продолжаться несколько лет или даже десятилетий. Конечно, спад будет протекать на громадной российской территории по-разному, и поэтому многие из субъектов Федерации войдут на какое-то время в стадию депрессии. Так, в середине 2009 г. территорий, которые живут за счет бюджета, сформированного налогами своих субъектов хозяйствования (регионы-доноры), осталось всего четыре, хотя раньше их число достигало 11–15 единиц. 

7.2. Показатели оценки депрессивности в экономике

По мнению ряда ученых, депрессивность регионов порождается двумя основными причинами: 

1. Перенос народно-хозяйственных диспропорций производственных структур на территориальные структурные параметры. Уровень зарплаты в депрессивных регионах оказывается наиболее низким из-за сосредоточения в нем отраслей с низкооплачиваемыми рабочими местами. Спад занятости и рост безработицы выступают следствием специализации региона на тех видах деятельности, в которых прежде сложилась трудоизбыточная структура занятости.

2. Особые свойства самого региона, т.е. изначальное наличие негативных факторов, сдерживающих социально-экономическое развитие. К ним относятся неконкурентоспособность производства по сравнению с другими регионами; длительный отток населения; удаленность от крупных экономических центров; утрата бывших преимуществ отдельных регионов
. 

В результате советской политики размещения производительных сил в России не существует практически ни одного конкурентоспособного территориального кластера как динамичной и внутренне конкурентной сети близко локализованных предприятий, производящих одну и ту же или смежную продукции и совместно обеспечивающих хорошие рыночные позиции для страны, отрасли и самих предприятий
. 

Большое значение в программах по выводу депрессивных территорий из негативного состояния имеют показатели ресурсных возможностей самостоятельного разрешения данной ситуации. Важно иметь характеристику имущества и ресурсов, которые могут быть использованы при выходе из кризисного состояния, а также показатели диверсификации, конверсии, реструктуризации производства и т.п. Из объективной характеристики экономической ситуации в территориях необходимо убрать влияние на стоимостные показатели региональных удорожаний, искажающих картину их социально-экономического развития.

Органы статистики регистрируют с помощью комплексных показателей социально-экономические результаты развития субъекта Федерации. Для решения задач государственного развития, и прежде всего регионального, необходимо «освободить» их от ценовых, территориальных, статистических и иных искажений. Очевидно, что наибольшему искажению от недоучета фактора региональных удорожаний подвергаются индикаторы, нормированные в денежном измерении. Так, например, по показателю душевого ВРП, а также по капитальным вложениям восточные районы страны занимают первые места. Конечно, в действительности эти районы, как правило, находятся в худшем положении
. 

Элиминирования региональных удорожаний можно достичь путем конструирования индексов региональных удорожаний (путем сопоставления номинального и физического роста) основных показателей ВРП, объема продукции промышленности, сельского хозяйства, оборота розничной торговли, объема платных услуг, минимального продовольственного набора. Эти индексы региональных удорожаний распространяются на оцениваемые индексы развития территорий. Чаще всего в межрегиональных сравнениях применяются стоимостные оценки минимальных продовольственных наборов, или индексы-дефляторы ВРП.

В разных регионах спад производства, депрессия имеют различный уровень. И поэтому для правильного представления о размерах кризиса следует сравнивать аналогичные территории на основе сопоставимых параметров. Традиционно сравниваются экономические показатели Алтайского края с результатами деятельности Новосибирской и Омской областей, так как в них была примерно схожая структура промышленности. Они имеют сопоставимые размеры по площади, численности населения. Сейчас же, в условиях приоритета финансовых подходов, по всей видимости, логично сравнивать функционирование Алтайского края с деятельностью тех регионов, где имеется аналогичный показатель собственных доходов в общем бюджете, и обращаться прежде всего не к тому, как действуют бывшие градообразующие предприятия, а как аналогичные территории-реципиенты увеличивают собственные доходы. 

Острота депрессии в Алтайском крае часто сравнивается с ее уровнем в Новосибирской и Омской (иногда и в Кемеровской) областях, поскольку они имеют схожие природные условия и отражают общую ситуацию в экономике Западной Сибири. В любом случае депрессивная ситуация должна рассматриваться в динамике, чтобы прослеживать тенденцию развития и отбрасывать случайную, не основную характеристику депрессивного процесса.

При определении степени депрессивности регионов РФ для целей анализа выделим три главных индикатора: 1) динамика производства; 2) уровень жизни; 3) занятость и безработица. 

Динамика производства характеризуется такими показателями, как объем ВВП (ВРП), темпы роста (падения) производства на душу населения, роста (спада) промышленного, сельскохозяйственного производства и т.п. Наиболее репрезентативный, по всей видимости, показатель развития территории – это объем производства ВРП. Однако субъекты РФ сильно различаются по размеру территории и численности населения. Динамику их развития на протяжении ряда лет более полно отражает изменение (увеличение или уменьшение) доли субъекта РФ в производстве определенной части валовой добавленной стоимости страны – ВВП. Как это происходит в конкретном регионе – Алтайском крае – видно на рисунке 7.1. Чтобы нивелировать различие территорий по численности проживающих в них людей, необходимо рассматривать ВРП на душу населения региона. 
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Рис. 7.1. Доля Алтайского края в производстве валового 

регионального продукта РФ в 1997–2007 гг. (%)

С 1997 по 2007 г. 62 территории РФ уменьшили долю в производстве ВРП, причем среди них были и донорские, высокоразвитые регионы, например Республика Башкортостан, Свердловская, Самарская области, Пермский край. За этот период только 17 субъектов РФ увеличили свою долю в производстве ВРП, а Москва – на 8,5 процентных пункта (п.п.), Тюменская область – на 1,45 п.п. 
К отсталым и депрессивным нами отнесены те регионы, у которых доля в ВРП с 1997 по 2007 г. сократилась более чем на 0,15 п.п., а объем производства ВРП на душу населения в 2007 г. был в 1,5 раза меньше, чем в среднем по России. В итоге совмещения этих двух показателей наиболее отстало-депрессивными регионами оказались семь территорий России – Приморский край, Саратовская, Кировская, Курская, Ульяновская и Воронежская области (табл. 7.1). 
Главным критерием отсталости территории является низкий уровень ВРП на душу населения, и к таким территориям относятся: республики Чеченская, Карачаево-Черкесская, Адыгея, Ивановская область, Республика Марий Эл, Брянская и Пензенская области и Ставропольский край (места в рейтинге Росстата с 80-го по 67-е по итогам 2007 г.). 

Таблица 7.1

Производство валового регионального продукта

по субъектам Российской Федерации в 2007 г. 

	№
	Название субъекта
	Производство ВРП

	
	
	млн руб.
	%

	1
	2
	3
	4

	
	Всего по Российской Федерации
	28 254 787,5
	100%

	1
	Москва
	6 731 189
	23,823

	2
	Тюменская область
	2 785 336
	9,858

	3
	Московская область
	1 306 077
	4,622

	4
	Санкт-Петербург
	1 109 297
	3,926

	5
	Свердловская область
	825 036
	2,92

	6
	Республика Татарстан
	770 730
	2,728

	7
	Красноярский край
	734 414
	2,599

	8
	Краснодарский край
	655 298
	2,319

	9
	Республика Башкортостан
	601 310
	2,128

	10
	Самарская область
	600 368
	2,125

	11
	Челябинская область
	582 945
	2,063

	12
	Пермский край
	480 023
	1,699

	13
	Нижегородская область
	473 909
	1,677

	14
	Ростовская область
	453 061
	1,603

	15
	Кемеровская область
	444 352
	1,573

	16
	Иркутская область
	403 031
	1,426

	17
	Новосибирская область
	382 186
	1,353

	18
	Оренбургская область
	375 073
	1,327

	19
	Волгоградская область
	333 856
	1,182

	20
	Ленинградская область
	312 405
	1,106

	21
	Омская область
	301 803
	1,068

	22
	Архангельская область
	286 862
	1,015

	23
	Сахалинская область
	286 049
	1,012

	24
	Приморский край
	263 272
	0,932

	25
	Саратовская область
	261 683
	0,926


Продолжение таблицы 7.1

	1
	2
	3
	4

	26
	Республика Саха (Якутия)
	246 469
	0,872

	27
	Вологодская область
	243 948
	0,863

	28
	Республика Коми
	242 431
	0,858

	29
	Белгородская область
	241 688
	0,855

	30
	Хабаровский край
	232 640
	0,823

	31
	Воронежская область
	228 666
	0,809

	32
	Алтайский край
	223 751
	0,792

	33
	Ставропольский край
	221 119
	0,783

	34
	Томская область
	216 059
	0,765

	35
	Липецкая область
	213 774
	0,757

	36
	Удмуртская Республика
	205 824
	0,728

	37
	Мурманская область
	192 177
	0,68

	38
	Ярославская область
	189 980
	0,672

	39
	Тульская область
	176 866
	0,626

	40
	Республика Дагестан
	166 721
	0,59

	41
	Тверская область
	158 883
	0,562

	42
	Владимирская область
	148 294
	0,525

	43
	Калининградская область
	145 921
	0,516

	44
	Курская область
	132 107
	0,468

	45
	Ульяновская область
	126 714
	0,448

	46
	Рязанская область
	126 103
	0,446

	47
	Чувашская Республика
	121 904
	0,431

	48
	Кировская область
	120 239
	0,426

	49
	Пензенская область
	119 905
	0,424

	50
	Калужская область
	114 449
	0,405

	51
	Амурская область
	114 282
	0,404

	52
	Забайкальский край
	113 230
	0,401

	53
	Республика Бурятия
	109 554
	0,388

	54
	Тамбовская область
	107 596
	0,381


Окончание таблицы 7.1

	1
	2
	3
	4

	55
	Брянская область
	106 144
	0,376

	56
	Астраханская область
	105 063
	0,372

	57
	Республика Карелия
	104 623
	0,37

	58
	Смоленская область
	99 141
	0,351

	59
	Новгородская область
	87 560
	0,31

	60
	Курганская область
	82 731
	0,293

	61
	Орловская область
	79 791
	0,282

	62
	Республика Мордовия
	77 003
	0,273

	63
	Ивановская область
	75 785
	0,268

	64
	Костромская область
	68 579
	0,243

	65
	Камчатский край
	67 918
	0,24

	66
	Республика Хакасия
	64 029
	0,227

	67
	Псковская область
	63 108
	0,223

	68
	Республика Марий Эл
	56 391
	0,2

	69
	Республика Северная Осетия – Алания
	53 668
	0,19

	70
	Кабардино-Балкарская Республика
	50 385
	0,178

	71
	Чеченская Республика
	46 782
	0,166

	72
	Магаданская область
	35 424
	0,125

	73
	Республика Адыгея
	29 158
	0,103

	74
	Карачаево-Черкесская Республика
	28 239
	0,1

	75
	Еврейская автономная область
	24 607
	0,087

	76
	Чукотский автономный округ
	21 222
	0,075

	77
	Республика Тыва
	19 776
	0,07

	78
	Республика Калмыкия
	16 651
	0,059

	79
	Республика Алтай
	15 318
	0,054

	80
	Республика Ингушетия
	14 835
	0,053


Некоторые из отсталых территорий в последние годы (до всеобщего экономического кризиса) набрали высокие темпы экономического роста, и роль их региональных хозяйств в экономике России возросла. Поэтому их можно назвать отстало-развива​ющимися. Это пять субъектов РФ: Республика Дагестан, Сахалинская область, Еврейская автономная область, республики Северная Осетия – Алания и Ингушетия. Отдельные регионы смирились со своим отсталым и депрессивным состоянием. По итогам 2007 г. к ним можно было отнести республики Тыва, Алтай и Калмыкия. 

Указанные стоимостные границы для отнесения региона к отсталым и депрессивным не подходят для территорий Дальнего Востока, поскольку там совсем другие масштабы цен, тарифов, размера оплаты труда и т.п. На наш взгляд, для этого федерального округа следует взять в качестве критерия отнесения территории к отсталым границу ниже среднероссийского показателя производства ВРП на душу населения, т.е. ниже 198,8 тыс. руб. в 2007 г. Отсталыми регионами по душевому индикатору ВРП следует считать Приморский край, Амурскую область, Еврейскую автономную область, Хабаровский и Камчатский края. Недостаток финансовых индикаторов приводит к тому, что такие территории, как Чукотский автономный округ и Республика Саха (Якутия), в которых по большинству социально-экономических показателей явно неблагополучное положение, но они не попадают в отсталые и депрессивные территории (табл. 7.2). 

Таблица 7.2

Изменение доли субъекта РФ в производстве 
ВРП с 1997 по 2007 г. (в п.п.)

	№
	Субъект Российской Федерации
	Увеличение (уменьшение) доли

	1
	2
	3

	1
	Москва
	8,535

	2
	Тюменская область
	1,45

	3
	Сахалинская область
	0,472

	4
	Московская область
	0,419

	5
	Республика Дагестан
	0,24

	6
	Ленинградская область
	0,18

	7
	Калининградская область
	0,156

	8
	Челябинская область
	0,134

	9
	Оренбургская область
	0,133


Продолжение таблицы 7.2

	1
	2
	3

	10
	Санкт-Петербург
	0,129

	11
	Архангельская область
	0,071

	12
	Липецкая область
	0,064

	13
	Белгородская область
	0,06

	14
	Краснодарский край
	0,056

	15
	Еврейская автономная область
	0,024

	16
	Республика Северная Осетия − Алания
	0,02

	17
	Республика Ингушетия
	0,008

	18
	Республика Тыва
	−0,006

	19
	Республика Калмыкия
	−0,012

	20
	Республика Алтай
	−0,013

	21
	Карачаево-Черкесская Республика
	−0,017

	22
	Чукотский автономный округ
	−0,028

	23
	Республика Адыгея
	−0,037

	24
	Калужская область
	−0,039

	25
	Псковская область
	−0,045

	26
	Пензенская область
	−0,048

	27
	Тамбовская область
	−0,053

	28
	Ростовская область
	−0,058

	29
	Республика Марий Эл
	−0,068

	30
	Чувашская Республика
	−0,069

	31
	Новгородская область
	−0,079

	32
	Республика Бурятия
	−0,08

	33
	Кабардино-Балкарская Республика
	−0,082

	34
	Астраханская область
	−0,091

	35
	Удмуртская Республика
	−0,095

	36
	Ивановская область
	−0,1

	37
	Республика Карелия
	−0,1

	38
	Республика Мордовия
	−0,102


Продолжение таблицы 7.2

	1
	2
	3

	39
	Томская область
	−0,111

	40
	Брянская область
	−0,112

	41
	Республика Хакасия
	−0,113

	42
	Курганская область
	−0,114

	43
	Алтайский край
	−0,121

	44
	Новосибирская область
	−0,121

	45
	Костромская область
	−0,123

	46
	Вологодская область
	−0,124

	47
	Владимирская область
	−0,126

	48
	Орловская область
	−0,135

	49
	Волгоградская область
	−0,136

	50
	Забайкальский край
	−0,138

	51
	Тульская область
	−0,14

	52
	Рязанская область
	−0,145

	53
	Смоленская область
	−0,145

	54
	Магаданская область
	−0,152

	55
	Омская область
	−0,153

	56
	Тверская область
	−0,181

	57
	Воронежская область
	−0,184

	58
	Республика Татарстан
	−0,2

	59
	Амурская область
	−0,204

	60
	Ульяновская область
	−0,223

	61
	Курская область
	−0,225

	62
	Камчатский край
	−0,227

	63
	Ярославская область
	−0,258

	64
	Кировская область
	−0,274

	65
	Саратовская область
	−0,287

	66
	Мурманская область
	−0,296

	67
	Свердловская область
	−0,308


Окончание таблицы 7.2

	1
	2
	3

	68
	Кемеровская область
	−0,331

	69
	Республика Коми
	−0,354

	70
	Приморский край
	−0,368

	71
	Красноярский край
	−0,401

	72
	Хабаровский край
	−0,41

	73
	Ставропольский край
	−0,423

	74
	Нижегородская область
	−0,455

	75
	Республика Саха (Якутия)
	−0,511

	76
	Республика Башкортостан
	−0,52

	77
	Пермский край
	−0,591

	78
	Иркутская область
	−0,753

	79
	Самарская область
	−0,905

	80
	Чеченская Республика
	нет данных 1997 г.


Сразу можно констатировать, что в середине 2000-х гг. произошло определенное выравнивание отсталых территорий, и их доля в экономике России стала расти.

Но неблагополучная экономическая ситуация в депрессивных территориях в основном сохраняется. До 2009 г. в условиях подъема экономики депрессивные территории имели слабые перспективы в достижении дореформенного уровня развития. 

Уровень жизни характеризуют доходы на душу населения, прожиточный минимум, обеспеченность жильем, ожидаемая продолжительность жизни и т.п. 

Территории РФ все больше дифференцируются по доходам населения. Безусловно, для большинства граждан основным источником доходов является заработная плата. В 2007 г. из 80 субъектов в 65 (в них проживало 101,5 млн чел., или 71,4% населения страны) среднедушевые денежные доходы были ниже среднероссийского показателя (15,6 тыс. руб.). К таким регионам относится большинство территорий Центрального федерального округа, все – Южного и Приволжского (Приволжского – кроме Пермского края), почти все – Сибирского федерального округа. Как и у первого критерия депрессивности, ценовые различия не позволяют относить к таким регионам области, края и республики Дальнего Востока и Северо-Западного округа. В республиках Ингушетия и Калмыкия, Ивановской области, республиках Адыгея, Мордовия, Марий Эл, Тыва среднедушевые доходы населения сложились на уровне ниже 8 тыс. руб. 

Натуральные показатели, в частности обеспеченность жильем в расчете на одного человека, имеют несколько другую особенность. Почти во всех регионах Центрального и Северо-Западного федеральных округов на одного человека приходится жилой площади больше, чем в среднем по России. Хуже всего ситуация на Урале и в Сибири: там вообще нет территорий, где бы такой индикатор превышал среднероссийский (21,1 кв. м в начале 2007 г.) Наиболее благоприятная ситуация с обеспеченностью населения жильем сложилась в Чукотском автономном округе, Магаданской, Московской, Тверской и Псковской областях (26 кв. м на человека и выше). Наименее обеспеченными по данному показателю являются республики Кабардино-Балкарская, Дагестан, Тыва, Ингушетия, Чеченская (16,4 кв. м и ниже).

В 44 субъектах Федерации, где проживает 85,3 млн человек (60% от всего населения), обеспеченность жильем оказалась ниже средней по стране. В 39 регионах обеспеченность жильем сложилась на уровне не ниже среднероссийского. Дифференциация между регионами по обеспеченности жильем на протяжении многих лет остается почти на неизменном уровне: в 2007 г. отношение между 10 регионами с наилучшей ситуацией и 10 с наихудшей составило 1,73 раза. 

Деградация территории приводит к упадку социальной сферы, поэтому, на наш взгляд, следует рассматривать демографический показатель «ожидаемая продолжительность жизни» как интегрирующий индикатор развития здравоохранения и всей социальной системы. Почти все регионы с большой долей сельского населения, расположенные за Уралом, имеют продолжительность жизни меньше, чем в среднем по России. Таким образом, уровень и качество жизни заставляют относить к депрессивным субъектам РФ свыше половины территорий России, в том числе практически все регионы Сибири, Дальнего Востока и Северо-Западного федерального округа. 

В целом существует обратная зависимость между демографической ситуацией в регионе и уровнем социально-экономи​ческого развития. Как правило, рождаемость выше, а смертность ниже в субъектах РФ с низким уровнем социально-экономического развития. Однако связь между демографической ситуацией и динамикой показателей социально-экономического развития отсутствует. Это свидетельствует о недостаточной трансформации результатов экономического развития в такие социальные показатели, как рождаемость и смертность (в том числе младенческую)
. 
Занятость и безработицу следует оценивать по таким показателям, как уровень занятости, уровень безработицы, нагрузка незанятого населения на одну заявленную вакансию, миграция из данного региона и т.п. 

Рассматривая третий критерий депрессивности – безработицу – по регионам РФ, видим, что этот показатель имеет во многом территориальную окраску. Максимальный уровень безработицы в Южном федеральном округе, и прежде всего в северокавказских республиках (Чеченская, Ингушетия, Дагестан, Адыгея, Кабардино-Балкария, Северная Осетия – Алания). Также выше среднероссийской безработица в Сибирском федеральном округе, и за счет Сибири существенно расширяется список деградирующих территорий. 

В результате обобщения критериев к ярко выраженным депрессивным территориям следует отнести, на наш взгляд, кроме Кировской, Ульяновской, Воронежской, Кировской, Курской, Саратовской областей, Приморского края, также Ставропольский край, Брянскую область, Курганскую и Ивановскую области. 

Если в целом в стране в 2000–2008 гг. наблюдался довольно устойчивый экономический рост, то в ряде территорий преодолеть кризис не удалось. К сожалению, там период нестабильного политического и экономического существования слишком затянулся, и ряд депрессивных территорий уже следует причислять к отсталым субъектам РФ. Последние имеют минимальный уровень производства на душу населения, свыше 70% консолидированного бюджета формируются за счет дотаций Центра, и доля региона в производстве ВВР страны постоянно уменьшается. 

Положение ряда депрессивных регионов будет улучшаться в случае восстановления и укрепления позиций России на мировых рынках вооружений, аэрокосмической техники, атомной промышленности и других высокотехнологичных отраслей. Для ряда депрессивных регионов выход на траекторию устойчивого роста экономики может быть обеспечен собственными силами путем осуществления диверсификации, модернизации производства, стимулирования развития малого бизнеса, улучшения местного инвестиционного климата, поиска новых рынков сбыта и т.д. Однако ряд регионов с особо глубокой степенью депрессии должны стать объектами целевой государственной поддержки.

В 1991–1998 гг., когда особенно последовательно проводилась планово-распределительная политика в рамках рыночной экономики (при одновременном формировании высокодоходного страта населения), удельный вес сырьевых отраслей в объеме производства увеличился, а удельный вес обрабатывающих отраслей упал. С 2009 г. в условиях кризиса удельный вес топливных и сырьевых отраслей должен снижаться, а удельный вес обрабатывающих отраслей (при адекватной экономической политике) в ВВП медленно, но увеличиваться.

7.3. Экономическая политика по преодолению

депрессивности регионов

Будущее экономики депрессивного региона необходимо рассматривать в различных моделях, среди которых выделяются следующие:

1. Возврат к советской модели развития. Восстановление промышленного потенциала региона, существовавшего до 1992 г. или до 2009 г. 

2. Эволюционная модель. Открытая модель экономики субъекта Федерации с подчинением хозяйства интересам предпринимательских структур из финансово богатых территорий. 

3. Закрытая модель экономики территории. Надежда на бюджетные инвестиции, ввод ограничений на вывоз производимых товаров, жесткий контроль государственных структур за рынками зерна, мяса, конкурентоспособных товаров, размещение в регионе новых тяжелых, вредных, но доходных производств и т.п.

4. Аграрная модель. Развитие агропромышленного комплекса, предприятий, занятых производством пищевых продуктов, включая напитки. Более глубокая переработка сельскохозяйственной продукции и ее сетевая реализация, но при стабильном преодолении в стране диспаритета цен на аграрную продукцию и средства ее производства.
5. Развитие добычи полезных ископаемых и увеличение доходности бюджета.
6. Восстановление и развитие оборонно-промышленного комплекса на основе государственного заказа и экспортных договоров, а также машиностроительных (или сборочных) производств.
7. Государственное инвестирование в развитие инфраструктуры, в первую очередь дорожной и транспортной, для торговли со странами СНГ, пограничного Севера, Китаем, Монголией, Южной Кореей, странами Азии.
8. Туристско-рекреационная и курортная модель. Развитие туризма, лечебных зон и других отраслей отдыха как основа занятости значительной части населения региона в будущем (в Российской Федерации, по оценкам местных властей, таких территорий больше 60).
9. Инновационная модель. Развитие инновационной сферы в определенных субзонах или городах. 

Экономическое будущее многих депрессивных и отсталых территорий Российской Федерации невозможно без решения проблемы электроэнергетики. Необходимо сооружение ТЭЦ на газе, угле, новых ГЭС. До 2030 г. в России должно быть создано 25 крупных атомных реакторов, в том числе впервые в истории страны за Уралом для снабжения городов и гражданской экономики. 

До кризиса 2008 г. направлением выхода из современной ситуации с занятостью на рынке труда был завоз иностранных работников. По оценочным данным, в России в 2008 г. использовалось до 10–12 млн иностранных работников, в основном из стран СНГ. Прежде всего, они работали в Москве, Московской области, Санкт-Петербурге и на Севере, но и в слабо развитых территориях их число превышало 2 млн человек. Необходимо кардинально изменить политику в сфере занятости и оплате труда, чтобы местное население шло работать на самые разные профессии, а не отдавать такие вакансии гастарбайтерам.

Фактором, ограничивающим возможности осуществлять радикальное реформирование экономики региона, является низкая доля государственного сектора в отгрузке (производстве) товаров собственного производства.

Следует активизировать местную (муниципальную) политику, проводить работы по укрупнению муниципальных образований. Необходимо принятие программ по укрупнению муниципальных образований внутри районов, поскольку в ближайшие десятилетия нет и не будет финансовых ресурсов, чтобы содержать в каждом муниципальном образовании необходимые кадры специалистов. 

После 2000 г. стали формироваться новые подходы к разрешению проблемы малой заселенности сельской местности, а значит, и малых доходов населения регионов. При интеграции в укрупненных районах будет больше аграрных предприятий, что положительно скажется на развитии экономики, а бюджет сможет оптимально решать проблемы социальной сферы. Такая реформа сложна и требует от исполнительной власти большой политической воли и продуманности в реализации, чтобы не вызвать бегство населения из сельской местности. 

Важнейшим региональным ресурсом аграрных территорий является земля. Проведение по всей России государственной кадастровой оценки земель и утверждение ее результатов позволяет выйти на новый этап налогообложения за пользование землей в зависимости от ее кадастровой стоимости. 

Эффективность решения проблемы социальной напряженности в депрессивных регионах должна состоять в сглаживании диспропорций платежеспособного спроса различных слоев общества, поддержке граждан с наименьшими доходами, но при этом объем получаемых средств необходимо ставить в прямую зависимость от семейных доходов, накоплений и трудоспособности. Все должно быть направлено на поощрение социальной и экономической активности населения. Наиболее перспективным представляется опыт финансирования обеспечения граждан жильем, предполагающий сочетание различных источников средств: безвозмездных субсидий за счет регионального и местных бюджетов, собственных средств граждан, ипотечных кредитов банков, муниципальных и региональных жилищных займов.

Многие социальные вопросы в современных условиях практически не решаются. Так, ежегодно в Алтайском крае в среднем регистрируется более 18 тыс. новых семей, для удовлетворения жилищных потребностей которых по социальным нормам требуется более 750 тыс. кв. м жилья. Можно утверждать, что это есть минимум его ввода, и только при достижении такого объема через 
10–15 лет начнет спадать острота жилищного вопроса. В настоящее время в Российской Федерации в средних и малых городах, сельской местности власти ни одной территории не рассматривают строительство жилья как источник роста своей экономики.

При переходе от планово-распределительной экономики к рыночному хозяйству, в условиях кризиса многие нестоличные города, районы обречены на закрытие отдельных своих производств. Избежать этого можно путем разработки и реализации государственных программ по диверсификации, которые бы способствовали созданию новых рабочих мест, переквалификации кадров, но при наличии госзаказа и спроса на вновь осваиваемую продукцию. Пока такая программа в России в 2008 г. была только в Республике Саха (Якутия). 

Приход в АПК отдельных предпринимателей из торговли и промышленности также, на наш взгляд, оказывает не всегда позитивное воздействие. Они приносят денежные средства, при этом совершенно не понимают специфики сельского хозяйства. По нашему мнению, в депрессивных территориях малый бизнес распространен несколько больше по сравнению с сырьевыми территориями, поскольку слишком большой группе населения некуда идти работать, кроме как в данный сектор. В любом случае при рассмотрении трудового баланса субъекта РФ выявляются слишком большие группы незанятого трудоспособного населения. По всей видимости, они занимаются «теневым» малым бизнесом, не платя никаких налогов. Перед органами управления с каждым годом будет нарастать задача по легализации неформального сектора экономики как важного инструмента в увеличении сборов в доходы бюджета. 

Идет процесс натурализации экономики, прежде всего в тех селах, где нет аграрных организаций, и в городах, где закрылись большие и средние предприятия. В среднем в рядовом регионе РФ 6–8 малых предприятий в расчете на 1000 чел. населения (2008 г.), для сравнения: в Петербурге – 25 малых предприятий. 

Для увеличения занятости деревенского населения органы управления должны предлагать альтернативные места приложения труда в сельских регионах. В любом случае в них не сохранится прежнее количество сельского населения, значит, надо создавать рабочие места в сфере услуг, способствовать размещению в селах и малых городах небольших производственных структур. Так, китайские предприниматели открывают на Дальнем Востоке, в Восточной Сибири предприятия легкой промышленности, производства по изготовлению упаковочных товаров, а отечественные власти, как правило, не идут дальше восстановления старых предприятий с соответствующими методами управления.
Перед властями территорий должен стоять важнейший вопрос: какие законодательные и управленческие решения надо принимать, чтобы российский капитал от добычи полезных ископаемых, торговый капитал осуществляли долгосрочные вложения в модернизацию промышленности и АПК региона? Однако для большинства властных структур, формирующих территориальную инвестиционно-промыш​ленную политику, данная проблема не «созрела».

Поступательное развитие городов и сел в значительной степени зависит от деятельности органов исполнительной власти региона. Только стратегическое взаимодействие властей и бизнеса в состоянии обеспечить основные расходы для развития электроэнергетики, коммунального хозяйства, транспорта, логистики, строительства муниципального жилья, рыночной инфраструктуры. 

Вопросы для самоконтроля

1. Назовите критерии отнесения территории к категории депрессивных.

2. Какие критерии депрессивности предлагаются в проекте Федерального закона «Об основах федеральной поддержки депрессивных территорий РФ»?

3. Назовите возможные причины экономической депрессии.

4. Может ли быть целый субъект РФ отнесен к депрессивной территории? Перечислите необходимые условия.

5. Каковы основные причины депрессивности регионов?

6.  Назовите главные индикаторы, используемые при определении степени депрессивности регионов РФ.

7. Какими показателями характеризуется динамика производства региона?

8. Какие существуют варианты (модели) развития экономики депрессивного региона?

9. Каким образом проблемы электроэнергетики связаны с экономическим будущим многих депрессивных и отсталых территорий РФ?

8. Особые экономические зоны как инструмент ускоренного территориального развития

8.1. Понятие, задачи создания и виды особых экономических зон

8.2. Система органов управления особыми экономическими зонами

8.3. Особые экономические зоны в Алтайском крае

8.1. Понятие, задачи создания и виды особых
экономических зон

По своей сути особые (свободные) экономические зоны являются институтом, объединяющим государственные и частные интересы, в рамках которого экономика государства становится более привлекательной для инвестиций и принимает выгодный экспортно ориентированный характер, а бизнес получает пакет преференций, сполна оправдывающих осуществленные вложения
. 

В соответствии с Приложением VII к Киотской конвенции ГАТТ, принятой в 1973 г., под свободной экономической зоной (СЭЗ) понимается часть территории страны, на которой ввезенные товары рассматриваются как объекты, находящиеся за пределами национальной таможенной территории по отношению к праву импорта и поэтому не подвергающиеся обычному таможенному контролю и налогообложению. Иными словами, СЭЗ – это часть территории страны с особым действующим режимом. Законодательство, которое регулирует деятельность субъектов в СЭЗ в большинстве стран мира, включает в себя таможенное регулирование экспортно-импортных операций, налогообложение, лицензирование, визовое оформление, банковскую и страховую деятельность, имущественные и залоговые отношения, трудовые и социальные связи, управление зоной, а также другие вопросы, имеющие специфическое отношение к деятельности СЭЗ. 

Среди характерных черт СЭЗ выделяют: 

а) применение различных видов льгот и стимулов. К ним относятся:
- внешнеторговые льготы – снижение или отмена экспортных и импортных пошлин, упрощенный порядок осуществления внешнеторговых операций;

- фискальные стимулы, связанные с налоговым стимулированием конкретных видов деятельности. Льготы могут затрагивать налоговую базу, отдельные ее компоненты, уровень налоговых ставок, вопросы постоянного или временного освобождения от налогообложения;

- финансовые методы, включающие различные формы субсидий, предоставляемых как в прямом виде – за счет бюджетных средств и государственных кредитов, так и косвенно – в виде установления низких цен на коммунальные услуги, снижения арендной платы за пользование земельными участками и т.п.;
- административные меры, упрощающие процедуры регистрации предприятий, режима въезда-выезда иностранных граждан;
б) наличие локальной, относительно обособленной системы управления зоной, наделенной правом принимать самостоятельные решения в широком экономическом спектре;

в) всесторонняя поддержка со стороны центральной государственной власти.

Создание особых (свободных) экономических зон – действенное направление развития экономики отдельных территорий и регионов, ориентированное на решение приоритетных экономических задач, реализацию стратегических программ и проектов.

Исходя из задач, поставленных при формировании той или иной зоны, предъявляются соответствующие требования к ее размещению:

- благоприятное транспортно-географическое положение по отношению к внешнему и внутреннему рынкам, наличие развитых транспортных коммуникаций;

- развитый производственный потенциал, наличие производственной и социальной инфраструктуры;

- существенный по запасам и ценности природно-ресурсный потенциал (запасы углеводородного сырья, цветных металлов, лесных ресурсов и т.д.).

Таким образом, территории, наиболее благоприятные для размещения особых (свободных) зон, имеют приграничное положение по отношению к зарубежным странам, располагают морскими торговыми путями и магистральной транспортной сетью, сложившимися промышленными, научными и культурными центрами, районами концентрации ценных природных ресурсов.

Иногда создание СЭЗ оказывается целесообразным в районах нового хозяйственного освоения, не располагающих развитой промышленностью, производственной и социальной инфраструктурой, но позволяющих решать важные долгосрочные общегосударственные программы. СЭЗ, расположенные в странах с благоприятным инвестиционным климатом, основной упор делают не на разнообразие льгот, а на привлекательность и прибыль вложений. Страны с высоким уровнем инвестиционного риска (как Россия) делают ставку на широкий диапазон и масштабность льгот.

В Российской Федерации долгое время не существовало унифицированных правил, определяющих правовой режим экономических зон. Законодательство было представлено несколькими нормативными актами создания экономических зон в конкретном регионе, не были разработаны основные цели и принципы функционирования данных зон, система управления и контроля, что фактически превратило все созданные СЭЗ в нерегулируемые территории, на которых применялись схемы ухода от уплаты таможенных пошлин и налоговых платежей.

Федеральный закон, принятый в 2005 г.
, внес кардинальные изменения в отечественное законодательство. В соответствии с ним особая экономическая зона (ОЭЗ) – определяемая Правительством РФ часть территории Российской Федерации, на которой действует особый режим осуществления предпринимательской деятельности.

ОЭЗ создаются в целях развития обрабатывающих отраслей экономики, высокотехнологичных отраслей, производства новых видов продукции, транспортной инфраструктуры, а также туризма и санаторно-курортной сферы.

На территории Российской Федерации могут создаваться особые экономические зоны следующих типов:

1) промышленно-производственные;

2) технико-внедренческие;

3) туристско-рекреационные;

4) портовые.

Кроме того, в соответствии с Федеральным законом от 29 декабря 2006 г. «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» на территории Российской Федерации могут создаваться и функционировать игорные зоны. С июля 2009 г. было намечено начало функционирования четырех игорных зон. 
Промышленно-производственные ОЭЗ создаются на участках территории, которые имеют общую границу и площадь которых составляет не более чем двадцать квадратных километров. Технико-внедренческие ОЭЗ создаются не более чем на двух участках территории, общая площадь которых составляет не более чем три квадратных километра. Туристско-рекреационные особые экономические зоны создаются на одном или нескольких участках территории, определяемых Правительством РФ. Портовые зоны могут создаваться на территориях морских, речных портов, аэропортов, выполняющих международные воздушные перевозки, а также на территориях, предназначенных для их строительства, реконструкции и эксплуатации.

ОЭЗ (за исключением туристско-рекреационной особой экономической зоны) не может располагаться на территориях нескольких муниципальных образований, не должна включать в себя полностью территорию какого-либо административно-территори​ального образования, в ней не допускается размещение объектов жилищного фонда. 

На территории особой экономической зоны не допускается:

· разработка месторождений полезных ископаемых, их добыча, за исключением разработки месторождений минеральных вод, лечебных грязей и других природных лечебных ресурсов, их добычи и металлургическое производство; 

· переработка полезных ископаемых, за исключением промышленного розлива минеральных вод, иного использования природных лечебных ресурсов, и переработка лома цветных и черных металлов;

·  производство и переработка подакцизных товаров (за исключением легковых автомобилей и мотоциклов).

Существуют особые условия создания ОЭЗ:

1. ОЭЗ могут создаваться только на земельных участках, находящихся в государственной и (или) муниципальной собственности.

2. На момент создания промышленно-производственной и технико-внедренческой ОЭЗ земельные участки, образующие ее территорию, не должны находиться во владении и в пользовании граждан и юридических лиц, за исключением земельных участков, которые предоставлены для размещения и использования объектов инженерной инфраструктуры и на которых размещены такие объекты. Земельные участки, образующие туристско-рекреационную зону, могут находиться во владении и в пользовании граждан или юридических лиц, а также относиться к землям особо охраняемых территорий.

Для резидентов ОЭЗ действуют особый таможенный режим и режим налогообложения. Порядок налогообложения определяется налоговым законодательством. Причем если изменения законодательства о налогах и сборах ухудшают положение резидента ОЭЗ, то они не применяются к данным налогоплательщикам. К началу 2010 г. Налоговый кодекс РФ предусматривает для резидентов ОЭЗ пониженную ставку ЕСН (14%), право применять в отношении собственных средств к основной норме амортизации специальный коэффициент, но не более 2, а также освобождение от налога на имущество организаций (в течение 5 лет с момента постановки имущества на учет) и земельного налога (в течение 5 лет с момента возникновения права собственности на земельный участок).

На территории ОЭЗ действует таможенный режим, при котором иностранные товары размещаются и используются на территории экономической зоны без уплаты таможенных пошлин и НДС. 

Земельные участки в особых экономических зонах предоставляются только в аренду, однако арендатор, построивший на арендуемом земельном участке объект недвижимости, имеет право выкупа земельного участка, расположенного под построенным объектом. 

Особая экономическая зона создается на 20 лет и продлению не подлежит. Предполагается, что создание и функционирование таких территорий привлечет иностранные и отечественные инвестиции в целях развития экспортопроизводящих отраслей промышленности путем установления льготного режима осуществления предпринимательской деятельности. В Федеральном законе от 6 июля 2006 г. детально прописана работа фирмы-резидента от вхождения в зону до выхода из нее, и такая регламентация должна свести возможные злоупотребления к минимуму. Кроме этого, изменен подход к налоговым и таможенным льготам. Теперь они направлены на стимулирование ввоза сырья и оборудования в ОЭЗ.

На 1.10.2009 г. в России образовано 13 ОЭЗ трех типов: 
2 промышленно-производственные, 4 технико-внедренческие и 7 туристско-рекреационных. Проведен конкурс и подведены итоги на создание трех портовых зон. Всего в экономических зонах зарегистрировано 207 инвесторов-резидентов, в том числе 25 компаний с участием иностранных инвесторов из 18 стран. Объем заявленных частных инвестиций составляет более 200 млрд руб., из которых уже профинансировано порядка 20 млрд руб., запущены современные производства, формируются центры по разработке новой продукции и развитию высокотехнологичных отраслей – телекоммуникационных и информационных технологий, в области энергетики и энергосбережения, медицинских и биотехнологий в сфере здравоохранения
. 

ОЭЗ технико-внедренческого типа создаются в четырех регионах: Москва (Зеленоград), Московская область (Дубна), Санкт-Петербург и Томск. ОЭЗ промышленно-производственного типа формируются в двух субъектах РФ: Липецкая область и Республика Татарстан (Елабуга) (табл. 8.1).

Таблица 8.1
Перечень российских ОЭЗ технико-внедренческого 

и промышленно-производственного типа
	Место расположения
	Территория
	Специализация
	Государственные инвестиции в инфраструктуру

	1
	2
	3
	4

	г. Санкт-Петербург
	Два земельных участка общей площадью 
200 га
	Производство программного обеспечения, средств связи и бытовой электронной аппаратуры, автоматизированных систем управления технологическими процессами, медицинской техники. Разработка и производство аналитических приборов
	Около 1,5 млрд руб., в том числе 50% из федерального бюджета


Окончание таблицы 8.1
	1
	2
	3
	4

	г. Дубна, Московская область
	Два земельных участка общей площадью 187,7 га
	Электронное приборостроение, проектирование новых летательных аппаратов, разработка альтернативных источников энергии
	2,5 млрд руб., из них 65% за счет федерального бюджета

	г. Зеленоград
	Два земельных участка общей площадью более 
155 га
	Разработка и освоение микросхем, изделий интегральной оптики, оптоэлектроники и интеллектуальных систем навигации, биоинформационных и биосенсорных технологий. Организация сквозного цикла сверхточной сборки электронных изделий и аппаратуры
	Около 5 млрд руб., в том числе 50% из федерального бюджета

	г. Томск
	Два земельных участка общей площадью 197 га
	Информационно-коммуникационные, электронные и медицинские технологии, а также производство новых материалов
	Около 1,9 млрд руб., из них 
70% за счет 
федерального бюджета

	г. Липецк
	10,3 кв. км
	Производство бытовой техники и комплектующих к ней
	Около 1,8 млрд руб., в том числе из федерального бюджета – 42%

	г. Елабуга, Татарстан
	20 кв. км
	Выпуск автомобильных компонентов, автобусов, бытовой техники. Высокотехнологичное химическое производство
	1,6 млрд руб., из них 49% за счет федерального бюджета


Создание в России ОЭЗ должно дать новый импульс экономическому развитию страны и повысить ее инвестиционную привлекательность. В середине 2000-х гг. в мире действовало более 1000 ОЭЗ – техноградов, а объем мирового рынка информационных технологий составлял более 900 млрд долл. Доля России на этом рынке – около 0,7%, примерно 7 млрд долл. ОЭЗ должны стать инкубатором передовых технологий, идей, наукоёмких производств
.

8.2. Система органов управления 
особыми экономическими зонами

Решение о создании ОЭЗ на территориях субъекта РФ и муниципального образования, а также о ее досрочном прекращении принимается Правительством РФ и оформляется постановлением Правительства РФ.

Для управления создаваемыми экономическими зонами 
22 июля 2005 г. Правительством РФ был образован специальный орган – Федеральное агентство по управлению особыми экономическими зонами, которое 5 октября 2009 г. Президент РФ Д. Медведев своим указом упразднил в целях оптимизации структуры федеральных органов исполнительной власти. Его функции переданы Минэкономразвития РФ. В их числе:
· управление особыми экономическими зонами; 

· проведение конкурсов и заключение государственных контрактов на размещение заказов на поставку товаров, оказание услуг и выполнение работ;

· осуществление полномочий собственника в отношении федерального имущества, 

· отбор заявок на создание особых экономических зон, выдачу разрешений на строительство индивидуальным предпринимателям, юридическим лицам, осуществляющим строительство или реконструкцию в границах ОЭЗ; 

· управление и распоряжение объектами недвижимости, расположенными на территории особой экономической зоны и находящимися в государственной и муниципальной собственности; 

· осуществление мониторинга реализации соглашений о создании особых экономических зон и т.п. 

В Минэкономразвития России планируется создать два департамента, которые будут заниматься особыми экономическими зонами.
Наблюдательный совет особой экономической зоны создается для координации деятельности федеральных органов исполнительной власти, исполнительных органов государственной власти субъекта РФ, исполнительно-распорядительного органа муниципального образования, хозяйствующих субъектов по развитию особой экономической зоны, контроля за выполнением соглашения о создании особой экономической зоны, за расходованием бюджетных средств, выделяемых на обустройство территории, а также для рассмотрения и утверждения перспективных планов развития особой экономической зоны. Порядок формирования и прекращения деятельности наблюдательного совета устанавливается в соглашении о создании особой экономической зоны. 

Наблюдательный совет осуществляет рассмотрение следующих вопросов: 

· разработка перспективных планов развития особой экономической зоны и их реализация; 

· участие новых резидентов в особой экономической зоне и ознакомление с их бизнес-планами; 

· исключение из особой экономической зоны резидентов, не выполняющих условия соглашения о ведении промышленно-производственной или технико-внедренческой деятельности; 

· выполнение соглашения о ведении промышленно-производ​ственной или технико-внедренческой деятельности; 

· выполнение обязательств исполнительных органов государственной власти субъекта РФ и исполнительно-распо​рядительного органа муниципального образования в соответствии с соглашением о создании особой экономической зоны; 

· досрочное прекращение существования особой экономической зоны; 

· использование бюджетных средств, выделяемых на обустройство территории особой экономической зоны; 

· подготовка информации по запросам вышестоящих структур.

Экспертный совет по особым экономическим зонам создается в целях организации и проведения экспертной оценки бизнес-планов. Совет подготавливает по итогам экспертной оценки решения о поддержке бизнес-плана либо об отказе в ней, а также разрабатывает предложения и рекомендации по совершенствованию системы экспертной оценки бизнес-планов. 

В 2006 г. в целях обеспечения условий для создания объектов инфраструктуры, предназначенных для обеспечения функционирования и управления ОЭЗ, было образовано открытое акционерное общество «Особые экономические зоны» (ОАО «ОЭЗ»). Основной его целью является извлечение прибыли. ОАО «ОЭЗ» занимается строительством объектов инфраструктуры особых экономических зон, а также решает вопросы их материально-техни​ческого, финансово-экономического, организационного и иного обеспечения. Оно обеспечивает реализацию соглашений о создании особых экономических зон и управляет объектами ОЭЗ.

В состав ОАО «ОЭЗ» входят восемь дочерних обществ и восемь филиалов.

Таблица 8.2 

Состав ОАО «Особые экономические зоны»
	Название
	Дата государственной регистрации/ дата создания

	ОАО «ОЭЗ ППТ «Липецк»
	14.08.2006

	ОАО «ОЭЗ ППТ «Алабуга»
	24.07.2006

	Дочерние общества и филиалы ОАО «ОЭЗ» 
в технико-внедренческих ОЭЗ

	ОАО «ОЭЗ ТВТ «Дубна»
	28.11.2006

	ОАО «ОЭЗ ТВТ «Томск»
	20.07.2006

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Санкт-Петербурге 
	21.05.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Москве
	21.05.2007

	Дочерние общества и филиалы ОАО «ОЭЗ»
в туристско-рекреационных ОЭЗ

	ОАО «ОЭЗ ТРТ «Бирюзовая Катунь»
	15.01.2008

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Республике Алтай
	05.10.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Республике Бурятия
	05.10.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Иркутской области
	05.10.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Калининградской области
	05.10.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Ставропольском крае
	05.10.2007

	Филиал ОАО «ОЭЗ» в Краснодарском крае
	22.11.2007

	Дочерние ОАО

	ОАО «Внешстройимпорт»
	11.08.2006

	ОАО «Внешстройимпорт-проект»
	11.08.2006

	ОАО «ОЭЗ-эксперт»
	24.08.2006


При ОАО «ОЭЗ» функционируют инвестиционный совет и экспертно-технический (научный) совет.

В регионах, осуществляющих формирование ОЭЗ, создаются территориальные органы по управлению особыми экономическими зонами.

Территориальный орган по управлению особыми экономическими зонами является юридическим лицом, осуществляющим функции по оказанию государственных услуг и правоприменительные функции в сфере управления ОЭЗ, а также контроль выполнения соглашений об осуществлении промышленно-производ​ственной, технико-внедренческой или туристско-рекреационной деятельности в пределах конкретной зоны. Он осуществляет свою деятельность на территории одного субъекта РФ во взаимодействии с территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, органами государственной власти соответствующих субъектов Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.

На территориальный орган по управлению ОЭЗ возложены следующие функции:

· проведение конкурсов и заключение государственных контрактов на размещение заказов на поставку товаров, оказание услуг и выполнение работ, включая проведение НИОКР и технологических работ для государственных нужд;

· осуществление управления особыми экономическими зонами;

· участие в ведении банка данных земельных участков, отведенных для создания ОЭЗ, и объектов недвижимости, находящихся на их территории;

· регистрация юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в качестве резидентов; 

· оформление по заявлению резидента ОЭЗ приглашения на въезд в РФ иностранных граждан в целях осуществления трудовой деятельности;

· контроль исполнения резидентом соглашения об осуществлении промышленно-производственной, технико-внедрен​ческой или туристско-рекреационной деятельности; 

· участие в разработке и реализации перспективного плана развития ОЭЗ, а также в ведении реестра резидентов.

Территориальный орган возглавляет руководитель, назначаемый на должность и освобождаемый от должности министром экономического развития России.

При администрации субъекта РФ могут также образовываться Совет по особой экономической зоне и открытое акционерное общество со 100%-ным государственным капиталом.

Рассмотрим систему территориальных органов управления ОЭЗ на примере управления особой экономической зоной туристско-рекреационного типа «Бирюзовая Катунь» в Алтайском крае. Она включает следующие основные структуры.

· Территориальное управление особыми экономическими зонами по Алтайскому краю, созданное 17.08.2007 г. Оно осуществляет функции по оказанию государственных услуг и правоприменительные функции в сфере управления ОЭЗ, а также контроль выполнения соглашений об осуществлении туристско-рекреационной деятельности.

· Управление Алтайского края по обеспечению функционирования особых экономических зон, осуществляющее полномочия по взаимодействию с федеральным органом исполнительной власти и его территориальными органами в сфере создания, функционирования ОЭЗ в Алтайском крае и управления ими. Управление создано 03.04.2007 г. для разработки перспективных планов развития ОЭЗ и порядка их финансирования за счет средств краевого бюджета. Его функции – привлечение резидентов в ОЭЗ, формирование заявок на участие в конкурсе по их созданию, координация деятельности органов исполнительной власти и местного самоуправления по размещению объектов инфраструктуры ОЭЗ, а также участие в разработке архитектурно-планировочной концепции создания инфраструктурных объектов.
· Наблюдательный совет особой экономической зоны туристско-рекреационного типа на территории Алтайского района Алтайского края;
· ОАО «ОЭЗ ТРТ Бирюзовая Катунь», зарегистрированное 15.01.2008 г. Его основными задачами являются: участие в экономическом и социальном развитии ОЭЗ путем создания, строительства и эксплуатации объектов, управления ими, привлечение инвестиций, содействие деятельности резидентов, привлечение рабочей силы и др.
8.3. Особые экономические зоны в Алтайском крае

Первая свободная экономическая зона в Алтайском крае появилась в 1990 г. на основании Постановления Верховного Совета РСФСР. В 1991 г. Постановлением Совета Министров РСФСР было утверждено Положение о СЭЗ Алтайского края (СЭЗ «Алтай»). За СЭЗ «Алтай» был закреплен льготный налоговый и таможенный режим; упрощен порядок осуществления экспортно-импортных операций, создания предприятий; даны гарантии правовой защиты иностранных инвестиций. Первоначально СЭЗ охватывала всю территорию Алтайского края.

3 февраля 1997 г. власти края приняли Закон Алтайского края «О свободной экономической зоне «Алтай» №2-ЗС, согласно которому СЭЗ «Алтай» «…осуществляет свою деятельность в виде локальных, функциональных, таможенных и иных свободных экономических зон в административных границах Алтайского края». Этим законом территория функционирования СЭЗ «Алтай» была определена в границах Первомайского и Немецкого районов. В 1998 г. в ее состав вошел аэропорт Барнаула.
За период функционирования с 1997 по 2000 г. в СЭЗ «Алтай» было зарегистрировано 1278 предприятий. За это время участникам СЭЗ «Алтай» было предоставлено льгот на сумму 218,4 млн руб., а общая сумма поступлений от них составила 326,4 млн руб., т.е. на 108 млн руб. больше полученных льгот
.

СЭЗ «Алтай» была типичной российской свободной экономической зоной и имела ярко выраженный оффшорный характер. 
С 1 января 2002 г. она была ликвидирована, как и все российские СЭЗ.
В настоящее время на территории края формируются две особые экономические зоны: туристско-рекреационного типа «Бирюзовая Катунь» и игорная зона «Сибирская монета».

Создание особой экономической зоны туристско-рекреаци​онного типа «Бирюзовая Катунь» на территории Алтайского района предусмотрено Постановлением Правительства РФ от 3 февраля 2007 г. Согласно концепции зоны, подготовленной Главным управлением экономики и инвестиций Алтайского края, предполагается два этапа ее развития.

На первом этапе (2007–2017 гг.) планируется благоустройство территории «Бирюзовой Катуни», расположенной в пределах Алтайского района общей площадью 32,3 кв. км. Из бюджетных источников предполагается получить: из федерального бюджета – 6,93 млрд руб., из бюджета Алтайского края – 0,3 млрд руб., из местного бюджета – 0,08 млрд руб. За счет бюджетных средств будут создаваться инфраструктурные объекты ОЭЗ: сооружения энергоснабжения, водоснабжения, канализации, теплоснабжения, газоснабжения, объекты наружных сетей, а также мостовой переход, автодорога, реконструкция аэропортов Бийска и Барнаула. До 2016 г. объем внебюджетных инвестиций в развитие ОЭЗ «Бирюзовая Катунь» должен составить 3,2 млрд руб.

На втором этапе (2017–2025 гг.) предполагается создание на территории Алтайского края особого анклава – курортно-рекреа​ционной местности. В ее состав в перспективе должны войти четыре района – Чарышский, Солонешенский, Смоленский, Алтайский и курорт Белокуриха. Минимальный объем инвестиций должен составить 37,8 млрд руб.

Государственная экономическая политика в ОЭЗ должна будет установить особые административный режим и режим землепользования, специальный порядок предоставления налоговых и таможенных преференций. 
Создание особых зон в Алтайском крае должно повлечь за собой большой поток федеральных инвестиций. Факторами, сдерживающими инвестиции, могут стать достаточно жесткий административный контроль, управление из федерального центра (в отношении туристско-рекреационной и игорной зон), что может привести к росту транзакционных издержек. В мировой практике считается одной из существенных функций администрации ОЭЗ их уменьшение практически до нулевого уровня
.

Другой фактор, определяющий успешность ОЭЗ, – это правильное размещение зоны. Большинство международных экспертов сходятся в том, что размещать ОЭЗ необходимо там, где уже есть подобные виды экономической деятельности, которые собираются развивать, или есть необходимая инфраструктура
. Согласно этому критерию создание туристско-рекреационной зоны вполне оправдано. Алтай зарекомендовал себя как туристский регион общероссийского характера (по оценочным данным властей в 2008 г. сюда приезжало отдыхать до 1 млн чел.). В развитие «Бирюзовой Катуни» к 2007 г. было вложено 260 млн руб. частных инвестиций. Потребителями туристского продукта ОЭЗ должны стать не только жители Алтая, Сибири, но и Москвы, Санкт-Петербурга, а также иностранные туристы. 

Для создания благоприятного инвестиционного климата администрация Алтайского края применяет механизмы поддержки организаций, осуществляющих инвестиционную деятельность на территории региона:

· субсидирование за счет средств краевого бюджета процентной ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации по банковским кредитам, привлекаемым организациями края;

· субсидии по компенсации на четыре процентных пункта налога на прибыль организации в части сумм, подлежащих зачислению в краевой бюджет;

· размещение на конкурсной основе средств краевого бюджета для финансирования инвестиционных проектов;

· предоставление обеспечения исполнения обязательств;

· финансирование инвестиционных проектов на долевых началах.

На такое субсидирование могут рассчитывать в основном организации, осуществляющие крупные инвестиционные проекты. Порядок субсидирования определяется администрацией Алтайского края на основании соглашения об осуществлении инвестиционной деятельности, которое заключается при соблюдении инвестором следующих условий: уплаты текущих налогов, отсутствия задолженности по уплате налогов, роста заработной платы к предыдущему периоду.

Развитие игорной зоны «Сибирская монета» планируется осуществлять в рамках мегапроекта «Алтайская курортно-рекреа​ционная местность», основная цель которого – создание в регионе игорного и курортно-рекреационного комплексов, ориентированных на максимальное использование природно-ресурсного потенциала и географических особенностей местности. По предварительным расчетам, общие затраты на создание внешней инфраструктуры с целью развития игорной зоны составят около 14 млрд руб. Данные средства планируется привлечь как из государственных, так и частных источников финансирования. Обустройство игорной зоны предполагает разработку эксклюзивных проектов и дизайнерских решений игорных, гостиничных, культурно-развлека​тельных комплексов (казино, гостиничные комплексы, рестораны и т.д.). К организации зоны будут привлечены проектные, строительные, дорожные и энергообеспечивающие организации Алтайского края. 

В то же время создание игорной зоны вызывает больше негативных, чем позитивных моментов. Представители органов управления в основном отмечают положительные стороны данного проекта: финансовая поддержка из федерального центра, привлечение крупных российских и зарубежных инвесторов, создание большого числа новых рабочих мест, стимулирование развития смежных отраслей экономики и инфраструктуры. Вместе с тем практически не замечаются возможные проблемные стороны данного проекта, которые волнуют жителей близлежащих районов и края в целом, ученых, журналистов, политиков, представителей игорных и туристских организаций
.

Прежде всего, мировая практика показывает, что развитие игорного бизнеса сопровождается всевозможными криминальными проявлениями, наркоманией и проституцией. Не зря Лас-Вегас (США) называют не только игорной столицей мира, но и городом греха. Развитие игорной зоны может создать почву для увеличения коррупции. К росту коррупционной практики приведет: во-первых, появление в регионе новых криминальных структур, а во-вторых, по мнению А. Сатарова, распределение значительных бюджетных средств
. Создание игорной зоны может вызвать увеличение социального напряжения в регионе. С общегосударственных позиций нелогично развитие игорного бизнеса в бедном субъекте Федерации. 

Успешное функционирование особых экономических зон должно способствовать интеграции природных, рекреационных и культурно-исторических ресурсов, а также росту занятости, снижению безработицы и преодолению экономической слабости региона.
Вопросы для самоконтроля

1. Что понимается под особой экономической зоной (ОЭЗ)?

2. Перечислите характерные черты ОЭЗ.

3. Какие требования применяются при обоснованности размещения ОЭЗ?

4. Назовите основные акты нормативной базы функционирования ОЭЗ в Российской Федерации.

5. С какой целью создаются ОЭЗ?

6. Какие типы ОЭЗ формируются в настоящее время в России? Приведите примеры ОЭЗ разного типа.

7. Назовите особые условия создания ОЭЗ.

8. Кто входит в состав наблюдательного совета ОЭЗ?

9. Какому министерству передало свои функции Федеральное агентство по управлению особыми экономическими зонами?

10. Каков опыт функционирования СЭЗ «Алтай»?

11. Цели и этапы создания особой экономической зоны туристско-рекреационного типа «Бирюзовая Катунь»?

12. Что включают в себя механизмы поддержки организаций, осуществляющих инвестиционную деятельность на территории Алтайского края?



9. Эффективность государственной региональной экономической политики
9.1. Понятие и критерии эффективности государственной экономической политики

9.2. Основные подходы к характеристике эффективности государственного управления

9.3. Оценка эффективности ГРЭП

9.1. Понятие и критерии эффективности государственной
экономической политики

В любой экономической системе между государством и обществом существует взаимодействие, качество и уровень которого определяются эффективностью политики в сфере управления. Реалии существования нашего общества в настоящее время находятся в прямой зависимости от эффективности государственной экономической политики и неразрывно связаны с ней.

С первых шагов экономической науки проблема эффективности стала одной из центральных. Наиболее широко понятие эффективности используется в производственных системах. В российской экономической литературе категория «эффективность национального производства» установлена как соотношение затрат и выпуска продукции
. Каждое экономическое явление, каждый процесс чаще определяется не одним, обособленным, а целым комплексом взаимосвязанных показателей. В связи с этим выбор и обоснование системы показателей для отражения экономических явлений и процессов является важным методологическим вопросом в определении социально-экономической эффективности производства. 

Как подчеркивает лауреат Нобелевской премии по экономике М. Алле (Франция), поиск эффективности ни в коей мере не навязывается в качестве высшей цели, которой должны быть подчинены все прочие соображения
. Национальная безопасность, социальная стабильность, культурные идеалы и так далее также представляют собой цели, и их, естественно, следует учитывать, когда речь идет об определении общей политики. Эти цели могут быть более важными, нежели чисто экономическая эффективность и просто благосостояние.

Эффективность не рассматривается и не может рассматриваться в качестве самоцели. Поиск эффективности может потребовать глубокой трансформации условий производства, изменений, имеющих тяжелые последствия в социальном плане и трудно осуществимых политически. Стремление к прогрессу само по себе противоречит стремлению к безопасности, иначе говоря – к стабильности. Кроме того, стремление к эффективности не обязательно находится в гармонии с этическими представлениями. Поиск эффективности предполагает какой-то минимум стимулов, а поскольку люди одарены по-разному, то реализация равенства в материальном положении, если это отвечает пожеланиям людей, может оказаться в противоречии с требованиями эффективности.

Экономическая эффективность не может быть самоцелью, но вопрос заключается в том, чтобы выяснить, как наилучшим образом удовлетворить потребности людей и какое место на шкале этих потребностей – во всех социальных группах – занимают материальные потребности.

С более узкой точки зрения, главное – выяснить, какую политику следует проводить, если ставится задача добиться максимально эффективной деятельности людей в экономическом плане. Ресурсы, которыми мы располагаем в виде труда, природных богатств, ранее произведенного оборудования, технических знаний, необходимых для их использования, ограничены. Наши потребности, напротив, практически безграничны. Если нам известны условия, которые предполагает поиск максимальной эффективности в экономическом плане, будет легче увидеть, в какой мере они должны быть видоизменены, чтобы учесть неэкономические данные социального и политического характера, т.е. учесть вопросы, разрешения которых так или иначе требует жизнь. С этой точки зрения любая реалистическая политика выступает идеалом максимальной эффективности и неэкономическими устремлениями этического, социального или политического порядка.

Критерии эффективности представляют собой стороны проявления управления, при анализе которых можно определять уровень и качество экономической политики и управления, их соответствие потребностям и интересам общества. Трудность в выработке критериев эффективности управления, в том числе и государственного, заключается в том, что для управления не совсем ясными, а часто и неопределенными предстают обе стороны: и результаты, и затраты. 

Критерии эффективности государственной экономической политики формируются на базе системы субъективных ценностей, выраженных в идеологии общественно-государственного строя, в стратегических целях правящего субъекта – политическом курсе, в концепциях, политических установках и нормах системы управления, за которыми стоят общие национально-государственные интересы. Зачастую за таковые выдаются интересы господствующих классов или доминирующих национально-этнических групп. Сказанное объясняет относительность оценочных критериев эффективности, зависимость их прежде всего от типа политической системы, а также конкретно-исторических условий, в которых она функционирует. Ценности, цели, концепции, принципы государственного управления, нормативная база системы управления, наконец, общественные потребности и интересы – все эти элементы критериев эффективности государственного управления представляют собою переменные, обусловленные общественно-государст​венным строем, политическим режимом и конкретной средой (исторической и природной), в которой живет данное политическое сообщество. В совокупности они составляют механизм реагирования поведения государства как сообщества людей на изменения внешней среды и внутреннего его состояния, систему контроля над внешними и внутренними процессами изменений. Чем шире сфера контроля, т.е. рационального влияния, тем выше эффективность управления. Но контроль, рациональное управление обществом и средой не может расширяться до бесконечности. Предел ему – естественная самоорганизация общества.

В научной литературе выделяются следующие виды критериев
: 

1. Ценностно-рациональный (политическая стратегия, государственные программы, планы, социально-политические и экономические концепции, принципы, методы управления);

2. Целерациональный (государственные программы, планы, принципы деятельности управления, организационные структуры, формы, методы, нормы и стиль управленческой деятельности, правовое и информационное обеспечение, способы артикуляции интересов государства и граждан);

3. Прагматический (непосредственные результаты изменения управляемых объектов).

Помимо критериев экономической эффективности государственного управления можно выделить критерии эффективности социального управления:

1. Степень соответствия направлений, содержания и результатов деятельности управленческих структур и работников тем ее параметрам, которые определены функциями и статусом управленческого работника;

2. Законность решений и действий соответствующих управленческих структур и работников, ибо соблюдение правовых и иных установленных норм является элементарной предпосылкой эффективности управления;

3. Реальность влияния управленческой деятельности на состояние и развитие управленческих объектов, поскольку любые управленческие решения и действия теряют всякий смысл, если они не направлены на управленческие объекты и в конечном счете не обеспечат и реального функционирования и развития;

4. Глубина учета и выражения в управленческих решениях и действиях коренных и комплексных потребностей, интересов и целей людей;

5. Характер и объем взаимосвязей с трудовыми коллективами, широким кругом людей, демократизм деятельности власти должны оцениваться по степени защищенности сбалансированных интересов общества и государства;

6. Авторитетность решений и действий управленческих структур и работников;

7. Правдивость и целесообразность управленческой информации, выдаваемой управленческими структурами и работниками.

В основе критериев эффективности экономической политики – принципы государственного управления, поскольку они являются объективно обусловленными нормативными требованиями, выработанными практикой социального и государственного управления, и средствами регулирования связи между целями и результатами управленческой деятельности. Принципы выражают требования объективных законов управления; их действие связано с реализацией функций системы управления и стимулирует инициативу и самодеятельность управляемых масс. 

Всю сложность оценки эффективности мероприятий экономической политики можно решить, если ее цели формулировать на основе следующих принципов:

- цели экономической политики должны быть содержательными, адекватными, измеряемыми и иметь более или менее установленный срок достижения;

- по отношению к целям можно применять критерий «норма управляемости», обозначив его как норму достижимости целей
.

Реализация государственной политики выражается в претворении в жизнь конкретных мер по достижению поставленных целей усилиями всех слоев общества при главенствующей роли исполнительной власти. Механизм реализации включает нормативно-правовые, организационные, экономические средства и методы воздействия на управляемый объект и предполагает выработку соответствующих решений, создание управленческих структур, наличие необходимых ресурсов. Эффективность выполнения мероприятий зависит от реалистичности поставленных целей, взаимодействия всех организаторов и участников реализации политического курса, поддержки его социальными группами и лидерами политических течений
.

9.2. Основные подходы к характеристике эффективности
государственного управления

Государственному и региональному управлению, как и любому виду управления, должно быть присуще понятие эффективности. В условиях становления новой государственной системы в России практически не используется это понятие. Можно утверждать, что данная категория применяется лишь обществом, находящимся на более высокой стадии развития.

Рыночная экономика по своей сущности является средством повышения эффективности производства и управления. В таких условиях целесообразно определение основных направлений роста эффективности экономической политики, факторов, влияющих на ее реализацию, и методов определения эффективности.

Сложная взаимосвязь экономической политики и ее реализации в определенной степени вызвана обособленностью структур, которые ее проводят, что ведет к отсутствию взаимосвязи между выработкой политики и ее внедрением.

Снижение на протяжении 90-х гг. XX в. эффективности государственного управления свидетельствует о том, что дальнейшее игнорирование объемов государственного участия в территориальном развитии и его результативности недопустимо. Дискуссионным при этом является вопрос о соотношении централизованных и децентрализованных методов в проведении государственной (в данном случае – федеральной) региональной политики
. 

Россия оказалась в ситуации, когда при действиях федеральных властей по повышению уровня централизации в региональной политике, все очевиднее становится потребность в ее децентрализации. Новая государственная региональная политика должна быть направлена на изменение соотношения между централизацией и децентрализацией в пользу последней. Федеральные власти концентрируют в своих руках все больше финансовых средств и полномочий в сфере территориального развития. Если в 1990-е гг. были установлены принципы учета интересов регионов в разработке нефтегазовых месторождений, то в 2000-е гг. Центр забрал себе больше прав, а федеральный бюджет получил преобладающую (существенно превосходящую региональную) долю доходов от добычи природных ресурсов, прежде всего нефти и газа. 

В последнее время усиливается внимание к вопросам эффективности государственного управления. Обществу, самому государству необходимо полное и достоверное знание того, какую пользу приносят затраты на управление, глубина и действенность его влияния на управляемые процессы.

Эффективность государственного управления – это не чисто технологическая проблема, а категория, имеющая исторический подтекст. Эффективность государственного управления рассматривается как результат сложного взаимодействия различных факторов, среди которых доминирующее положение занимают человеческий и социально-экологический.

В обществе любая идея не будет воплощаться в жизнь, если нет адекватного механизма управления. Известно также, что из всего многообразия управления – от неживой природы и биологических систем до социально-экономических структур – наибольшей сложностью и, следовательно, неопределенностью отличается управление социальными системами, иными словами, материальными и человеческими ресурсами.

Механизмами повышения эффективности государственного управления являются
: 

1. Умеренная децентрализация;

2. Улучшение использования информационной составляющей государственного управления;

3. Улучшение качества государственных услуг и механизма их распределения;

4. Необходимость включения масс в активную жизнедеятельность;

5. Реформирование государственной службы и развитие человеческих ресурсов.

Основываясь на опыте государственного управления такой страны, как США, можно выделить основные группы препятствий, затрудняющие оптимальное функционирование государственных служб управления при осуществлении государственного регулирования экономики
:

· препятствия, порожденные внешней средой, в том числе более характерные для государственного сектора, чем для частного;

· препятствия, порожденные собственно организацией, в том числе общими характеристиками государственных учреждений;

· препятствия, порожденные людьми, ошибки, мнения, поведение которых не позволяют руководителям добиваться роста производительности или отбивают желание стремиться к этому. 

В современных условиях в государственном управлении прогнозируется переход к методам, предполагающим обратное влияние управляемых (подчиненных) на управляющих (руководителей). Это может проявляться в виде отказа со стороны управляемых выполнять задания, полученные от управляющих, если они по тем или иным причинам не удовлетворяют «низы». Сказанное означает, что формируется совершенно новая ситуация во взаимоотношениях «верхов» и «низов», требующая от первых создания достойной обратной связи и максимального внимания к качеству принимаемых решений с точки зрения их приемлемости для «низов».

Реальность эффективного управления на современном этапе можно трактовать так: реализуется не то, что указывается управляющим субъектом, а то, что воспринимается управляемым объектом
. Эту абсолютную истину или не воспринимают, или игнорируют государственные чиновники, поэтому принимаемые ими решения большей частью остаются невыполненными (даже в развитых странах доля невыполненных заданий доходит до 80%).

Можно сделать следующее заключение: управление общественной социальной системой следует рассматривать как искусство направлять ход государственной и общественной жизни страны на всех ее ступенях. 

Успешное экономическое и социальное развитие регионов – это важнейший аспект повышения эффективности государственного управления. Именно на этой почве региональные структуры власти обретут уверенность, устойчивость и необходимую динамику. А это главные составляющие эффективности государственного управления. 

Сложившаяся в мире в течение последних 30 лет методология глобального управления является составной частью теории и практики современного управления. Стали активно развиваться управленческие стратегии, призванные обеспечивать движение от неустойчивого настоящего к устойчивому будущему. Так, Всемирным банком с позиций глобального управления подготовлен «Доклад о мировом развитии», авторы которого считают, что можно с высокой степенью вероятности определять перспективу развития на 20–50 лет и при этом предвидеть появление экологических, социальных и иных проблем, требующих своевременного и целенаправленного управленческого воздействия. 

Всемирный банк постоянно анализирует качество управления государствами мира. Так, в докладе «Качество государственного управления – 2006» показано, что плохое государственное управление присуще не только развивающимся странам
. Авторы доклада утверждают, что страны, вставшие на путь реформ, могут добиться существенного улучшения качества управления в сравнительно сжатые сроки. Страны, проводящие реформы в области управления, могут рассчитывать на значительные дивиденды в области развития, поскольку в долгосрочной перспективе совершенствование управления приводит к приблизительно троекратному повышению доходов на душу населения. Значительное внимание на уровне государства должно быть уделено качеству инструментов и институтов регулирования – распространенности мер экономической политики, затрудняющих нормальное функционирование рынков.

Для России как федеративного государства в переходный период остро стоит вопрос о распределении и перераспределении полномочий. Здесь можно выделить три уровня взаимоотношений Центра и регионов: 

1. Экономические и социальные проблемы, находящиеся в ведении регионов; 

2. Круг проблем для совместного решения; 

3. Собственно вопросы государственной важности (оборона, внешняя политика и т.д.), находящиеся в ведении федерального центра. 

Из данной ситуации представляется лишь один выход – укрепление экономической и финансовой основы регионов. Это действенный путь повышения эффективности региональной власти, которая получит возможность формировать оптимальный бюджет и внебюджетные фонды и тем самым решать стоящие перед ней задачи, не получая дополнительных средства из федерального центра. 

9.3. Оценка эффективности государственной региональной экономической политики
В настоящее время не существует единых подходов и методик оценки эффективности государственной экономической политики, в том числе на региональном уровне.

Как можно оценить эффективность ГРЭП? В соответствии с вышеизложенными теоретическими подходами, это должно быть соотношение между результатами и затратами. Для знаменателя необходимо рассчитать стоимость потребленных средств производства и рынка услуги, а в числителе должен находиться показатель вновь созданной стоимости – национальный доход или объем производства в регионе (ВРП). Но такой показатель в значительной степени будет носить условный характер. Ведь, если ВРП рассчитывается в стране уже 15 лет, то посчитать стоимость потребленных средств производства и рынка услуг практически не реально.
Социальная эффективность ГРЭП характеризует прежде всего занятость, уровень жизни, душевые доходы человека в регионе. Но насколько она зависит от региона и насколько определяется экономической политикой государства? 

В современных условиях комплексная оценка эффективности государственной экономической политики может осуществляться по следующим направлениям как среднее по имеющимся компонентам
:
· эффективность таможенных органов;

· эффективность судебной защиты;

· эффективность антимонопольной политики;

· эффективность миграционной службы;

· эффективность экономической политики федеральных властей;

· возможность привлечения государственной финансовой помощи;

· законодательное регулирование экономики;

· эффективность системы профобразования;

· эффективность экономической политики региональных властей;

· эффективность экономической политики органов местного самоуправления;

· развитие общественных организаций, представляющих интересы бизнеса.

Оценка эффективности государственной политики на практике в основном производится через оценки работы государственных структур, учреждений. Но для этого необходимо, чтобы госучреждения производили продукты (оказывали услуги), поддающиеся измерению. У такого подхода к оценке эффективности экономической политики (ее регионального подвида) есть много противников, что обусловлено рядом факторов.

Во-первых, многие условия затрудняют определение качества работы госучреждений: органы власти, как правило, не производят продукты, а выполняют обязательства по обеспечению жизнеспособности и безопасности общества. Результатом работы госучреждения является либо сложный продукт, который не поддается однозначной оценке, либо, если в организации доминируют процессы, конечным результатом выступают консультации и переговоры. 

Во-вторых, продукт деятельности госучреждения часто во многом зависит от деятельности других членов общества. Например, в образовании результат (продукт) во многом определяется позицией и участием родителей в процессе обучения. 

В-третьих, часто результаты работы одних учреждений зависят от деятельности других, но оказать влияние на последние нет возможности, например, из-за различной подчиненности (федеральные и местные уровни власти). 

Таким образом, при реализации государственной экономической политики причинно-следственные связи в усилиях и результатах неочевидны, иногда неизвестны, их по-разному можно интерпретировать, а изменение внешних условий может привести к переоценке работы госучреждений
.

Состояние функционирования системы управления можно оценить с помощью коэффициента его эффективности, который рассчитывается следующим образом:

Кэф = ΔЭ/ΔУ,

где ΔЭ – динамика эффективности в результате реализации данного управленческого решения; ΔУ – динамика управленческих усилий, потраченных в этом процессе.

Государственная экономическая политика не может быть эффективной без закрепления основных положений в нормативно-правовых актах государства. В настоящее время в Российской Федерации основные положения о государственном управлении касаются, как правило, деятельности государственных чиновников и закреплены в ряде нормативно-правовых актов и программ. 

Согласно Федеральному закону «Об основах государственной службы в Российской Федерации» (глава 5 «Обеспечение эффективности государственной службы») контроль над эффективностью деятельности госслужащих возложен на кадровые службы государственного органа. Совет по вопросам государственной службы при Президенте Российской Федерации анализирует состояние и эффективность государственной службы в органах государственной власти. 

К 2010 г. практически по каждому федеральному ведомству в России утвержден перечень целевых показателей эффективной работы учреждения, разработан реестр показателей экономической эффективности деятельности государственных унитарных предприятий, которые полностью или частично находятся в государственной собственности.

С целью создания институциональной и нормативной базы для оценки эффективности деятельности госслужащих в России, построения комплексной системы оценки 28 июня 2007 г. был издан Указ Президента РФ №825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации». 

Эффективность деятельности органов исполнительной власти теперь будет оцениваться по 43 позициям. Большая часть показателей касается экономического состояния субъекта. В первую очередь сюда входят: 

· объем валового регионального продукта; 

· инвестиции в основной капитал в пересчете на одного человека; 

· финансовое положение граждан (рост средней зарплаты; отношение заработка бюджетников к доходам работников, занятых в сфере экономики региона; количество безработных; доля населения с доходами ниже прожиточного минимума по региону); 

· жилищные условия (количество людей, живущих в аварийных домах; жилплощадь на одного человека, в том числе введенная за год; отношение цены квадратного метра к среднему доходу); 

· налоговые поступления; 

· показатели в сфере здравоохранения и образования.

Кроме того, будут отслеживаться показатели, характеризующие реформу ЖКХ, развитие малого предпринимательства, рост сельского хозяйства и т.д. 

В соответствии с Указом субъекты РФ будут представлять итоговый отчет о положении дел в регионе Комиссии при Президенте по вопросам совершенствования государственного управления и правосудия. Со своей стороны Правительство РФ обязуется представить Президенту предложения о порядке выделения поощрительных грантов тем регионам, чьи показатели окажутся наилучшими. 

Согласно Концепции реформирования системы государственной службы Российской Федерации
 основной целью реформирования государственной службы является кардинальное повышение ее эффективности в интересах развития гражданского общества и укрепления государства. Планируется разработать и внедрить основные стандарты государственных услуг и административных регламентов в органах исполнительной власти; ликвидировать их избыточные функции; внедрить систему аутсорсинга административно-управленческих процессов; обеспечить широкое использование успешного опыта государственного управления на региональном уровне. 

Вопросы для самоконтроля

1. Что следует понимать под экономической эффективностью?

2. Перечислите критерии эффективности государственного управления.

3. Что относится к критериям эффективности социального управления?

4. Назовите количественные и качественные показатели эффективности.

5. Какие выделяют механизмы повышения эффективности государственного управления?

6. Сформулируйте основные группы препятствий, возникающие при осуществлении государственного регулирования экономики.

7. Какие компоненты вы можете назвать при комплексной оценке эффективности государственной экономической политики?
8. На каких направлениях, по мнению Всемирного банка, необходимо в первую очередь сконцентрировать внимание при реформировании государственного управления? 

9. Какая нормативная база имеется для оценки эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ?

10. Перечислите показатели экономического состояния субъекта.

11. Как можно оценить социальную эффективность ГРЭП?



10. Зарубежный опыт государственной региональной экономической политики
10.1. Цели и показатели реализации региональной экономической политики в ведущих странах

10.2. Бюджетирование, ориентированное на результат

10.3. Инструменты местной экономической политики

10.1. Цели и показатели реализации региональной
экономической политики в ведущих странах

Для лучшего понимания сущности, роли, методов государственной региональной экономической политики следует рассмотреть их функционирование и результативность в других странах. При определении их мы руководствовались следующим: в России в настоящее время многое в подходах к управлению экономикой и в менталитете населения сложилось при социалистическом образе жизни, поэтому нами рассматривается опыт Швеции и Великобритании, как стран, достигших успехов в формировании рыночного социализма, которые продолжают осуществлять выбранную ими экономическую политику. На региональную политику существенное влияние оказывает устройство государства, и достаточно подробно были изучены различные аспекты РЭП в таких федеральных государствах, как США, Австралия, Германия. 

Из репрезентативных, на наш взгляд, в этом вопросе государств Швеция, Великобритания, Австралия – конституционные монархии. В Швеции сложилась устойчивая система влиятельного местного самоуправления, в то время как король обладает только номинальной властью. Между государственным и коммунальным уровнями существует региональный уровень управления. На этом уровне страна поделена на лены (их всего 24), а те, в свою очередь, на общины (коммуны). Государственную власть представляют в каждом лене губернатор и правление лена. Губернаторы ленов назначаются правительством на срок 6 лет и возглавляют правление лена. Члены правления лена назначаются ландстингом, который избирается и отвечает за здравоохранение и некоторые виды образования. Ландстинги взимают подоходный налог.
В права и обязанности коммун входит строительство различных сооружений и обеспечение широкого круга услуг: жилищное и дорожное строительство, канализация и водоснабжение, начальное и среднее образование, социальная помощь, уход за престарелыми, забота о детях и т.п. Коммуны имеют право взимать подоходный налог.

Сегодня государство является крупнейшим собственником предприятий Швеции, оно владеет долями в 62 компаниях. В стоимостном выражении это 70 млрд долл., и на них (преимущественно государственных) занято порядка 200 тыс. человек.

Среди развитых стран много федеративных государств – например, США, Австралия, Германия, Бельгия. Они имеют, как правило, трехуровневую структуру управления: федеральный уровень, региональный (власти штатов, провинций, территорий, земель и т.п.) и местный (графства, коммуны, города, тауншипы, сельские поселения и др.). В соответствии с конституциями этих стран разделяются сферы ответственности федеральных и субфедеральных властей. Федеральное правительство США не вмешивается в финансовую деятельность штатов, в Австралии в каждом штате существуют собственные конституция, органы правления и свод законов, независимых от федеральных. В Бельгии в соответствии с государственной реформой параллельно функционируют два вида субъектов федерации – регионы и культурные сообщества. В Германии полномочия регионов (земель) определяются не только конституциями и законами земель, но также и федеральной конституцией и федеральными законами.

Выявление целей и показателей деятельности территориальных администраций на государственном уровне чаще всего практикуется в федеративных странах в контексте управления (планирования) регионального развития, для сравнения уровня их развития и определения мероприятий, стимулирующих экономический рост, и мер, поддерживающих бюджетную систему региона.

В Германии в наибольшей степени проявился принцип единообразного сравнения социально-экономического развития регионов. Согласно федеральному законодательству ФРГ высший уровень власти не отвечает за текущее региональное и городское планирование. Однако, согласно конституции, федеральные власти должны следить за достижением общей цели улучшения качества жизни в стране. В конце 90-х гг. в Германии началась дискуссия об устойчивом развитии регионов с выработкой системы соответствующих показателей измерения этого развития. В качестве цели устойчивое развитие территорий было в 1999 г. зафиксировано в Законе о землеустройстве. В настоящее время в стране функционирует Федеральное министерство регионального планирования, строительства и градоустройства (BundesministeriumfuerRaumord​nung), которое и разрабатывает, в соответствии с законодательством, перечень показателей регионального развития. 

Сравнение уровня развития регионов базируется на тридцати с лишним показателях. Эти показатели едины и стандартизированы для всех земель. Система показателей целенаправленно создавалась для того, чтобы сравнивать регионы между собой и вносить изменения в систему управления. Общая система целей и показателей разрабатывалась совместно Федеральной службой строительства и регионального планирования и региональными статистическими органами. Средний по Германии уровень используется в качестве ориентира для осуществления оценки. Единой и однозначной шкалы целевых значений показателей не существует.

В Австралии, аналогично Германии, система показателей регионального развития базируется на региональных неравенствах и природно-климатических различиях территорий. В Австралии большое разнообразие природно-климатической среды и населения, традиции государственного управления являются одной из основ высокой самостоятельности штатов при проведении территориальной политики. Исторически сложилось так, что определение целей, задач и показателей благосостояния для штатов, а также оценка степени их достижения не были целью региональной политики федерального правительства. Самостоятельная разработка регионами и муниципалитетами планов деятельности, целей и показателей рассматривается как инструмент улучшения их будущего и оценки их текущей экономической политики.

В Австралии администрации всех штатов осуществляют среднесрочное финансовое планирование. Разные штаты ставят различные задачи и цели, наиболее типичные из них – это соблюдение баланса, или профицит бюджета, своевременное обслуживание и погашение долгов, препятствование увеличению налогового бремени, контроль над ростом расходов, управление рисками. Администрации штатов могут устанавливать ставки налогов на любом уровне без ограничений. Контроль достижения целей и запланированных показателей может быть как внешним, так и внутренним. 
В большинстве случаев внешнюю оценку осуществляет национальная Счетная палата.

В период мирового кризиса 2008–2009 гг. федеральное правительство Австралии предложило пакет инициатив по строительству и содействию занятости, который был поддержан региональными властями. Средства предполагается использовать в основном на строительство и ремонт дорог, школ, повышение занятости в сфере здравоохранения
. 

В США цели, задачи и показатели РЭП разрабатываются региональными властями самостоятельно, и федеральное правительство централизованно не определяет методики оценки эффективности государственной политики на территориальном уровне. Также не утверждается обязательный перечень показателей эффективности субфедеральных органов власти. Однако на уровне государства оказывается консультационная помощь, в частности, поддерживается интернет-портал (www.firstgov. gov/Government/State_Local. shtml), на котором размещена различная информация, в том числе о деятельности региональных и муниципальных органов власти, о финансировании, инструментах, обучающих программах, законодательстве, регулировании. На сайте собрана информация о лучших практиках региональных и муниципальных органов власти, большая база данных, ссылок и контактов по всем сферам ответственности органов власти, таким как администрирование, борьба со стихийными бедствиями, образование, защита окружающей среды, энергетика, социальная политика, здравоохранение, финансы и транспорт.

В США, например, нет единой системы местных органов. Здесь существует свыше 80 тыс. местных единиц управления, в том числе более 19 тыс. муниципалитетов, около 17 тыс. таунов и тауншипов. В большинстве городов США действуют муниципалитеты, хотя их численность существенно колеблется. В штате Айова их около тысячи, в штате Гавайские острова – один муниципалитет. Почти в 85% городов муниципалитеты невелики – менее 10 тыс. жителей. Тауны (функционируют в Новой Англии, в штатах Миннесота, Нью-Йорк, Висконсин) – это одно или несколько городских поселений (малочисленные города) и расположенных вокруг них сельских поселений
. Для сравнения: в Российской Федерации в 2006 г. существовало 24504 муниципальных образования, из них 522 городских округа (2% общего числа муниципальных образований) и 1823 городских поселения (7% общего числа муниципальных образований). 

Несмотря на то, что местный уровень власти в большинстве стран является самостоятельным, цели и показатели эффективности муниципальной политики могут устанавливаться как центральным правительством, так и самими местными администрациями.

В Великобритании оценкой социально-экономического развития регионов занимаются агентства по региональному развитию Англии, Шотландии, Уэльса и Северной Ирландии в своем современном виде с конца 90-х гг. В их задачи не входит сравнение регионов между собой – они разрабатывают стратегический план развития региона (каждое агентство действует в интересах своей территории), однако устанавливаемые ими цели и показатели частично идентичны для различных регионов. Задача таких агентств – повышение уровня регионального производства и уменьшение экономического «неравенства» между регионами. Своей целью они ставят увеличение вклада бизнеса в развитие первоочередных экономических проблем и стратегий развития региона, хотя располагают ограниченным бюджетом, выделяемым правительством: с первого десятилетия XXI в. около 32 фунтов стерлингов на душу населения
.

В Великобритании с 1993 г. все местные администрации должны регулярно публиковать показатели качества предоставляемых муниципальных услуг. Показатели были разработаны Счетной комиссией, созданной в 1982 г. для мониторинга финансовой и управленческой компетенции местных органов власти. Цели и стандарты с 80-х гг. устанавливаются ежегодно. Посредством регулярных аудиторских проверок определялось, насколько предоставляемые общественные услуги удовлетворяют нужды населения, насколько они экономически эффективны, соответствует ли качество определенному уровню и спросу. Начиная с 1993 г. Счетная комиссия издает отчеты об оценке «качества за деньги» как по Великобритании в целом, так и по отдельным муниципальным образованиям. Перечень показателей корректируется ежегодно. В середине 2000-х гг. он состоял из 174 показателей, сгруппированных по восьми сферам ведения муниципальных властей. 

Механизмы реализации региональной политики можно рассмотреть на примере Англии, где в 1998–1999 г. были созданы девять агентств развития регионов (Regional development agencies – RDA) – некоммерческих внеотраслевых государственных органов, представляющих собой основную структуру стратегического развития территорий. Число агентств соответствует количеству регионов Англии, выделенных в целях осуществления территориальной политики, что, в свою очередь, сопоставимо с количеством федеральных округов РФ.
Цели RDA: содействие экономическому развитию и модернизации, развитию бизнеса, эффективности и конкурентоспособности; содействие занятости для ускорения разработки и применения профессиональных навыков, имеющих отношение к занятости, а также для внесения вклада в устойчивое развитие территории.

Деятельность RDA контролирует Министерство (или департамент) торговли и промышленности (DTI, Department of Trade and Industry). В каждом регионе оно представлено правительственным учреждением. Работники рассматриваемых правительственных учреждений являются представителями министерств, участвующих в программе RDA. RDA подотчетны министерствам и парламенту, но действовать они должны в интересах регионов.

Есть общие для всех регионов показатели устойчивого развития Великобритании, позволяющие сравнивать территории между собой, а есть показатели, индивидуальные для каждого региона, отображающие особенности и разнообразие провинций.

Показатели, используемые RDA, можно разделить на две группы: одни характеризуют экономическое положение региона, другие – деятельность RDA. Такое деление можно по аналогии соотнести с рассмотрением социально-экономического развития, с одной стороны, и бюджетирования, ориентированного на результат – с другой.

К первой группе показателей относятся: подушевой ВВП и относительный подушевой ВВП (по сравнению со среднедушевым ВВП по ЕС); доля населения, условия жизни которого ниже среднего уровня; добавленная стоимость, или ВВП на одного работника в час; бизнес-структуры и коэффициент выживаемости; процент 19-летних с уровнем образования и процент взрослых с уровнем образования; процент нанимателей с труднозаполняемыми вакансиями; процент работников, прошедших профессиональное обучение за последние 13 недель; уровень безработицы (по данным Международной организации труда); процент новых домов, построенных на ранее освоенной территории.

Ко второй группе относятся: количество созданных и гарантированных рабочих мест; площадь бесхозной земли, использование которой началось; количество основанных предприятий и коэффициент выживаемости; процент крупных и средних предприятий (согласно Investment in People); стоимость привлеченного частного капитала.

Раньше ответственность за финансирование деятельности RDA была возложена на Министерство торговли и промышленности. Имело место финансирование по отдельности из каждого министерства, задействованного в программе RDA. С 2002 г. финансирование RDA осуществляется из Программы единого фонда (Single Programme), получающего деньги из пяти министерств. Полученную сумму RDA вправе расходовать по своему усмотрению для наилучшего удовлетворения региональных интересов и достижения стратегических целей. Деятельность RDA контролируется правительственным учреждением, представленным в каждом из девяти регионов. 

В 1999 г. в Великобритании был принят Закон об органах местного самоуправления, в котором центральное правительство поставило задачу постоянного улучшения качества общественных услуг. Закон требует от местных администраций предоставлять услуги в соответствии с изложенными в нем стандартами экономии и эффективности использования бюджетных средств. Анализ каждой услуги должен показать, в какой степени местная администрация соблюдает принцип повышения результативности в предоставлении услуг для достижения заданных целей. Администрации с наихудшими показателями должны исправить положение в течение пятилетнего периода. В 2001 г. была разработана схема оценки деятельности местных администраций, в которой предлагалось их делить на «успешных», «старательных», «бездельников» и «неудачников». 

В региональной политике все больше используются инструменты делового предпринимательства. Если раньше бенчмаркинг был в основном в бизнесе, то теперь в территориальной политике различных стран (европейские государства, Япония, США) большое распространение получает система бенчмаркинга территорий (англ. bench mark – начало отсчета) – метод использования чужого опыта, передовых достижений лучших территорий, основанный на анализе конкретных результатов и их использовании в собственной деятельности. Сравнительный анализ конкурентоспособности и финансового состояния региона производится при анализе конкурентоспособности. Данная система предполагает сравнение территории с определенным образцовым регионом или с несколькими другими, установку целевых индикаторов с учетом уровней аналогичных показателей других территорий, а сопоставление развития региона – с аналогичными ему территориями за рубежом
. 

Для целей бенчмаркинга выделяют типы регионов, сравнение осуществляется в рамках одного типа. 

Бенчмаркинг предполагает описание региона по следующим сферам:

- экономика (производительность на чел./час или подушевой ВРП, в том числе в секторальном разрезе);

- окружающая среда (показатели, характеризующие объемы различных выбросов и сбросов, разнообразие экосистем);

- общество (различные аспекты равенства).

Однако, в отличие от системы устойчивого развития, бенч​маркинг предполагает поиск таких направлений экономики региона, в которых он может быть конкурентоспособным и превзойти целевой регион. На конкурентоспособных аспектах территории и надо сосредоточиться, а не пытаться выравнять развитие региона по всем сферам. При перераспределении ресурсов от успешных регионов к отстающим конкурентоспособность успешных пострадает.

Бенчмаркинг охватывает только те вопросы деятельности региона, которые находятся в сфере его контроля и на которые он в состоянии оказывать влияние. Система бенчмаркинга является общей для всех регионов, потому что перечень показателей составляется центральным правительством. Но при этом:

- целевые значения показателей каждый регион устанавливает самостоятельно и самостоятельно осуществляет оценку конкурентоспособности;

- свои стратегические цели каждый регион также разрабатывает самостоятельно, исходя из своих приоритетов и перечня показателей;

- в зависимости от достигнутых результатов регион самостоятельно разрабатывает меры региональной политики;

- показатели могут по-разному интерпретироваться в разных регионах;

- в каждом конкретном регионе отдельные показатели могут быть ниже или выше.

Постоянное изучение территориального опыта других стран с помощью бенчмаркинга можно сравнить с маркетингом, и можно предположить, что в дальнейшем он получит соответствующее распространение в отечественной региональной политике. 

Анализ государственного устройства и административно-территориального деления вышеперечисленных стран позволяет сделать вывод о том, что государственное устройство не оказывает определяющего влияния на принципы формирования планов, целей и показателей, методов их достижения региональными и местными органами власти.

В свою очередь, административно-территориальное устройство рассмотренных государств в значительной степени проявляется в принципах и методах формирования целей, задач и показателей органов власти регионального и местного уровней, а также на методы определения и контроля целей и показателей реализации государственной политики на региональном уровне.

Система целей региональной политики должна отражать прежде всего потребность в ее долгосрочности. С учетом зарубежного опыта можно иметь такой вариант формулировки ее целей:
· сбалансированное демографическое развитие субъектов (территорий) и муниципальных образований на основе обеспечения занятости, необходимого набора социальных услуг и качества окружающей среды каждому гражданину независимо от места жительства;
· повсеместное стимулирование экономической активности при условии поддержания необходимого баланса между регионами и городами;
· создание «гуманитарного противовеса» рынку – системы демократических процедур, позволяющих учитывать, кроме экономических, социальные, экологические, культурные и другие ценности и цели.
При такой постановке целей на первый план выходят проблемы региональной социальной политики. Этим понятием охватываются:
· территориальные аспекты всех направлений социальной политики;
· политика регулирования межрайонных различий в уровнях развития и уровне жизни;
· политика расселения.
10.2. Бюджетирование, ориентированное на результат

В начале 90-х гг. прошлого века в ряде развитых стран начался переход к бюджетированию, ориентированному на результат (БОР). Сначала оно осуществляется центральным (федеральным) правительством с постепенным переходом на уровень регионов.

Первые шаги по внедрению бюджетирования, ориентированного на результат, были сделаны в США комиссией Гувера еще в 1949 г. Предложенный комиссией формат представления федерального бюджета (получивший название «performance budget») переносил акцент с затрат государственных ресурсов на исполнение государственных функций, осуществление деятельности и достижение результатов. «Performance budget» должен был отражать не столько структуру расходов в разрезе видов затрат (оплата труда, закупка товаров, аренда помещений и т.д.), сколько ожидаемый результат от осуществления программ или исполнения конкретных государственных функций. 

Конгресс США в 1950 г. принял закон «О бюджете и процедурах бюджетной отчетности» (Budget and Accounting Procedures Act), по которому устанавливалось требование к представлению проекта бюджета в суммах, предлагаемых к финансированию, в разрезе министерств и ведомств. Но по каждому их них данные следовало представлять в разрезе программ, подпрограмм и видов деятельности, причем именно в такой форме, в какой министерства и ведомства должны были подавать свои бюджетные заявки в администрацию президента (орган, отвечающий за подготовку проекта федерального бюджета в США). 

Такая форма представления федерального бюджета представляла собой свод поступивших от ведомств и прошедших первичный этап согласований обоснований на финансирование расходов, составленных в разрезе программ или видов деятельности. Данные о структуре расходов в разрезе видов затрат в таком бюджете также требовалось указывать, однако эти расходы должны были присутствовать в качестве элементов программ, представляя собой не задания по финансированию, а средства достижения конечных целей
.

Анализ опыта США по внедрению бюджетирования, ориентированного на результат, позволяет сделать следующие выводы, которые могут оказаться ценными для России:

1. Программно-целевое бюджетирование – это средство повышения эффективности государственных расходов в условиях, когда все большая часть национального дохода перераспределяется государством. Однако повысить эффективность государственных расходов за счет совершенствования одной только управленческой технологии, не затрагивая при этом бюджетный процесс, невозможно.

2. Решиться на использование программно-целевого бюджетирования легче в периоды финансовых трудностей, когда размеры дефицита государственного бюджета имеют угрожающие масштабы. 
3. Все основные приемы программно-целевого бюджетирования основаны на управленческих принципах частного бизнеса (формулировка миссии и стратегий, бюджетирование от нуля, применение метода учета по начислению, использование индикаторов социальной и экономической эффективности как аналогов результатов хозяйственной деятельности, учет рисков и др.). Переход на программно-целевое бюджетирование требует одновременного реформирования принципов управления в государственном секторе.

4. Внедрение инструментов частного бизнеса в деятельность государства встречает трудности из-за того, что масштабы деятельности государственных министерств и ведомств несопоставимы с масштабами деятельности всех фирм, с тем, что мотивация чиновников отличается от мотивации менеджеров частных компаний. Также у государственных учреждений отсутствует универсальный индикатор результатов работы, который имеется у частных фирм, и потому для них приходится разрабатывать различные искусственные заменители такого показателя, с необходимостью учета бюджетного цикла, с изменением законодательства и др.

5. Из-за указанных трудностей целесообразно поэтапное внедрение программно-целевого бюджетирования, перевод на него отдельных (пилотных) министерств и ведомств, адаптация новых технологий к существующей бюджетной практике с последующим распространением полученного опыта на остальные государственные министерства.

В США инициативы по переходу на программно-целевые методы бюджетирования с целью повышения эффективности бюджетных расходов исходили преимущественно от штатов и муниципалитетов. Уровень результативности бюджетных расходов регулируется местными нормативными правовыми актами, разрабатываются собственные программы внедрения мониторинга результативности бюджетных расходов.

Принципы БОР и система показателей результативности были внедрены в США в ряде штатов. Каждый штат самостоятельно разработал систему целей и показателей и принял решение, какого из типов бюджетирования, ориентированного на результат, он придерживается. 

Для России интересен опыт Великобритании. Эта страна с одним из самых высоких в мире уровней централизации государственных финансов. Более двух третей налогов, собранных с территорий, аккумулируется в Центре и перераспределяется между местными органами власти путем выделения целевых грантов, дотаций и субсидий. Это дает возможность Правительству Великобритании проводить единую политику, так как гранты и дотации выделяются лишь при условии соблюдения определенных требований. В частности, при формировании бюджетов и планов развития местные органы власти в обязательном порядке учитывают национальные приоритеты, отраженные в стратегии развития Соединенного Королевства.

В Германии реформирование бюджетной системы и переход к бюджетированию, ориентированному на результат, начался позже, чем в других странах. Основная причина – традиционно жесткая структура, иерархия уровней государственной власти, а также «принцип субсидиарности» (предоставление услуг общественного сектора негосударственными некоммерческими организациями). 
С начала 90-х гг. местные органы власти ФРГ стали руководствоваться «Новой моделью управления» («New Steering Model»). Большинство регионов также стало переходить на бюджетирование, ориентированное на результат, и в некоторых случаях – на учет по методу начислений и на контроль, основанный на внутренних инструментах управления. По мере перехода к принципам программно-целевого бюджетирования были определены существенные межрегиональные различия. Одновременно с этим стали осуществляться межрегиональное сравнение и межрегиональная кооперация.

В России система БОР начала использоваться с принятием Концепции реформирования бюджетного процесса
. Тема БОР неоднократно озвучивалась как приоритетная в посланиях Президента России, активно поддерживалась Министерством финансов РФ и стимулировалась к внедрению на региональном и местном уровнях посредством выделения субсидий на реформирование региональных и муниципальных финансов. Была образована правительственная комиссия по повышению результативности бюджетных расходов, а субъекты бюджетного планирования готовили доклады о результатах и основных направлениях своей деятельности (так называемых ДРОНДов).
На практике необходимость и целесообразность внедрения БОР объясняется наличием ряда определенных ситуаций:

- традиционные методы повышения эффективности расходов бюджета (в первую очередь открытые конкурсы, усиление финансовой дисциплины и казначейские технологии) практически исчерпаны;

- при бюджетном кризисе необходимы радикальные меры по сокращению расходов, но при условии удержания достигнутого уровня оказания бюджетных услуг;

- бюджет перестает быть полноценным инструментом управления, но необходимо понять цели и причины его перерасхода;

- внедрение результативного управления в органах исполнительной власти региона (муниципального образования).

При внедрении БОР необходимы, прежде всего, разработка нормативных актов, выработка точной модели результативного бюджетирования, наиболее подходящей для территории, проведение семинаров для органов исполнительной власти по разработке ведомственных целевых программ, осуществление экспертизы ведомственных целевых программ, докладов о результатах и основных направлениях деятельности (ДРОНД). Также нужна диагностика существующей модели бюджетного процесса, подготовка комплексного плана внедрения БОР в регионе или муниципальном образовании и др. 

10.3. Инструменты местной экономической политики

Со второй половины ХХ в. в развитии региональной и местной экономической политики все большее значение приобретают те ее направления, реализация которых предполагает тесное взаимодействие с бизнесом. Таким образом, ее проведение в настоящее время невозможно без диалога местных властей с предпринимательским сообществом.

Рассмотрим эволюцию местной экономической политики в Канаде, характерную для многих стран
. 

Исторически региональные программы экономического развития Канады были нацелены на поддержку промышленности. 
В 1960-е – начале 1970-х гг. некоторые провинции реализовывали свои собственные, построенные по принципу «сверху вниз» соответствующие программы. Урок, извлеченный из опыта сорокалетнего участия общественного сектора в региональном развитии страны, чрезвычайно прост: даже вложение огромных средств из государственных источников в реализацию программ промышленного развития отсталых регионов, разработанных верхним уровнем управления, не гарантирует ожидаемых результатов. В действительности эффект от таких инвестиций был незначительным. Причем в наиболее неблагоприятном положении оказались коммуны, получавшие целевые льготы при реализации рациональных региональных программ, разработанных на более высоком уровне. Как только обещанные льготы и субсидии переставали компенсировать достаточно высокие издержки, связанные с неоптимальным местом размещения, предприятия быстро покидали такие коммуны.

Провал вмешательства «сверху» в процессы местного экономического развития имел и один положительный результат. Сейчас все больше признается, что именно на уровне коммун следует разрабатывать программы местного экономического развития, ориентированные на использование потенциала их жителей и способствующие формированию локальных взаимосвязей и партнерств. Участие местных властей в этом процессе рассматривается сегодня как необходимый инструмент содействия устойчивому экономическому развитию.

В результате большей диверсификации местной экономики Национальная ассоциация специалистов по промышленному развитию Канады была переименована в 1989 г. в Канадскую ассоциацию специалистов по экономическому развитию (экономических девелоперов). 

С конца 1970-х гг. муниципальные органы Канады в первую очередь уделяют внимание поддержке уже существующего бизнеса, а не привлечению внешних инвестиций. Специалисты по экономическому развитию в канадских коммунах непосредственно участвуют в деятельности по укреплению и диверсификации местной экономики. Она охватывает: 

· стратегическое планирование экономического развития; содействие местному предпринимательству; 

· консультирование малого бизнеса; 

· сбор данных о состоянии местной экономики и управления;

· содействие стратегическим союзам и партнерству; 

· восстановление центров городов и т.д. 

Актуальны и такие традиционные сферы деятельности, как аккумулирование земли; маркетинг участков, выделяемых под застройку промышленным и торговым инвесторам; привлечение инвестиций. Специалисты по проблемам экономического развития участвуют в сборе, анализе и распространении информации по всем аспектам местной экономики.

Государство поощряет объединение муниципалитетов через предоставление дополнительных субсидий, т.е. реформа проходит не административным путем, а стимулируется экономически.

Реструктуризация муниципалитетов в Канаде принимает различные формы. Наиболее часто упоминаемыми, обсуждаемыми и критикуемыми инициативами являются крупномасштабные слияния, инициируемые властями провинций. Проводимые муниципалитетами-участниками добровольные слияния меньшего масштаба (нескольких близлежащих муниципалитетов) привлекают намного меньше внимания и подвергаются намного меньшей критике.

Как показывает зарубежный опыт, для реализации местной (локальной) экономической политики используются два больших блока инструментов: 

а) меры по развитию инфраструктуры и общих условий среды производства и жизнедеятельности; 

б) набор стимулов (финансовых и нефинансовых) для поощрения определенных действий отдельных хозяйственных субъектов. 

Далеко не все инструменты из этого списка могут в настоящее время использоваться в России. В последние 20 лет в развитии местного самоуправления в Российской Федерации чередовались центробежные и центростремительные тенденции. В результате неудачных попыток найти баланс между уровнями власти и правящими элитами местное самоуправление оказалось в непростом положении из-за противоречивости законодательства и сложности отношений по оси власти: федеральный центр – региональные органы власти – местное самоуправление. Неудивительно, что в этих условиях такие аспекты децентрализации, как степень финансовой самостоятельности и способность местных органов власти проводить собственную экономическую политику, развиты в России недостаточно.

Ведущие рыночные страны, как правило, склоняются к многоцелевому, комплексному регулированию общественного производства со стороны государства. Концепция государственного регулирования реализуется посредством таких форм, как среднесрочное программирование, программы развития отдельных видов деятельности, отраслей, секторов, районов, специальные целевые программы (например, развития научных исследований, образования и профессиональной подготовки, повышения производительности и т.п.). Во многих странах распространено планирование и прогнозирование национальной экономки в самых различных формах и видах.

При осуществлении социально-экономических преобразований на территории Российской Федерации следует учитывать фактор инерционности экономической системы страны, где прошлая хозяйственная практика будет еще долго влиять на поведение предприятий, органов государственного управления, других институтов. В связи с этим в определенной мере преемником плана может выступить программный механизм государственного регулирования социально-экономического развития страны, который предполагает разработку и реализацию программ (увязывающих долгосрочные, среднесрочные и краткосрочные задачи) в целях эффективного использования ограниченных ресурсов регионов, вывода их экономики на уровень максимального самообеспечения и дальнейшего экономического роста. Он служит средством координации усилий всех уровней власти по достижению максимального национального эффекта, способствует интеграции и координации деятельности многочисленных организаций различных уровней управления на определенной территории и страны в целом.

В качестве выводов, по результатам анализа зарубежной практики определения целей, задач и показателей реализации государственной политики на региональном уровне, можно сформулировать следующие положения:

1. В федеративных государствах на национальном уровне цели, задачи и показатели реализации государственной политики на региональном уровне (за счет средств регионального бюджета) устанавливаются, как правило, только в качестве рекомендаций для территориальных органов власти. На федеральном уровне могут также устанавливаться стандарты оказания бюджетных услуг, рекомендованные для применения регионами.

2. В отдельных случаях на уровне центрального правительства устанавливается ряд показателей (например для целей бенч​маркинга), а стратегические цели и индикаторы функционирования экономки разрабатывают самостоятельно. Установленный перечень показателей может быть изменен и дополнен по усмотрению того или иного региона.

3. В некоторых странах (например в Великобритании) функционируют агентства регионального развития, политика которых направлена на стимулирование и поддержку развития регионов. Программы мероприятий, реализуемые агентствами, финансируются за счет средств государственного бюджета и могут софинансироваться из региональных бюджетов. Цели и показатели деятельности агентств устанавливаются и контролируются центральным правительством.

4. На уровне центрального правительства во многих государствах утверждается перечень показателей мониторинга социально-экономического развития регионов. Центральное правительство не контролирует достижения регионами определенных значений показателей, однако проводит их мониторинг и сравнительный анализ социально-экономического развития регионов в целях планирования государственной политики.

5. Практически во всех государствах осуществляется контроль и анализ полноты и целевого характера бюджетных расходов в процессе исполнения региональных бюджетов, показателей финансовой ликвидности и устойчивости бюджетов. Контроль осуществляется путем проведения внутреннего и внешнего аудита. Анализ показателей результатов реализации государственной политики на региональном уровне осуществляется, как правило, органом исполнительной власти центрального (федерального) правительства, ответственным за реализацию региональной политики и/или за проведение общей социально-экономической политики.

Вопросы для самоконтроля

1. В чем проявляется принцип единообразного сравнения социально-экономического развития регионов Германии?

2. Охарактеризуйте опыт Великобритании по оценке социально-экономического развития регионов.

3. Каковы механизмы реализации региональной политики в Англии?

4. Что такое «система бенчмаркинга территорий»?

5. Как могут быть определены цели региональной политики с учетом зарубежного опыта?

6. Какова история возникновения в развитых странах системы бюджетирования, ориентированного на результат (БОР)?

7. Каковы последствия внедрения системы БОР в США?
8. В чем состоит необходимость и целесообразность внедрения БОР в Российской Федерации?

9. Как проходило изменение местной экономической политики в Канаде?

10. Какие два блока инструментов, в соответствии с зарубежным опытом, используются для реализации отечественной региональной экономической политики?

11.  Как централизация управления мешает осуществлению эффективной ГРЭП? 
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