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Введение
После распада СССР, когда Российская Федерация стала правопреемницей бывшего СССР, встал вопрос о государственном устройстве новой России. Конституция 1993 года в ст.1 провозгласила, что «Российская Федерация - Россия есть демократическое федеративное правовое государство с республиканской формой правления»1. Однако среди ученых различных областей знаний, политиков, представителей общественности идет постоянная дискуссия о том, какой вариант федеративных отношений более приемлем для нашей страны. Причем определенная часть политических сил, хотя и небольшая, отстаивает точку зрения, что в кризисном положении, в каком находится в настоящее время Россия, более эффективной является унитарная форма государственного устройства.

Следует иметь в виду, что положение в стране серьезно обостряет наличие многих нерешенных проблем в процессе функционирования современных федеративных отношений, в первую очередь таких, как недостаточная разработанность теоретических основ федеративных отношений в условиях новой России; несовершенность структуры государственной власти субъектов Федерации; наличие противоречий и неурегулированность в разделении полномочий между федеральным центром и регионами; несовершенность социально-политических, экономических, финансовых отношений между федеральными органами, субъектами Федерации и органами местного самоуправления. При этом отсутствует научно обоснованная политика государства в сфере федеративных отношений и, напротив, нередки импровизации, решение корпоративных проблем за счет интересов государства.
Все это обусловливает актуальность исследования путей развития федеративных отношений в современной России. Но исследование
1Конституция Российской Федерации. - М.: Юридлит., 1993. - С.4.
представляется еще более актуальным, если рассматривать федеративные отношения как важный фактор укрепления российской государственности, социально-политической стабильности общества, выхода страны из системного кризиса.

В данной работе автором предпринята попытка исследовать сущность и особенности становления Российского федерализма, политику государства в социально-экономической сфере, становление межбюджетных отношений в условиях федеративного государства, роль объективных и субъективных факторов в этих процессах.
Глава I. Федеративные отношения в современной России: сущность, особенности и перспективы.
В настоящее время российская наука испытывает ряд трудностей в объяснении реалий федеративных отношений в постсоветской России, что в значительной степени сказывается на качестве мероприятий по развитию этих отношений. Как мы уже отмечали, многие ученые и политики пытаются решить вопросы: что происходит с российским федерализмом в начале XXI в.? Остается ли наша страна федеральным государством или превращается в государство унитарное? Чем является федерализм не только для специалистов по конституционному праву, но и для населения городов и сел, для бизнеса, для отечественного и зарубежного инвестора? Вопросы, очевидно, не праздные, и ответы на них, как представляется, могут многое прояснить в политической, экономической и социальной жизни страны в текущем десятилетии. 
Не случайно Президент РФ В.В. Путин в апреле 2005 г. в своем ежегодном Послании Федеральному Собранию Российской Федерации заявил: «... по значимости крупная задача в сфере государственного строительства - это укрепление Федерации. При этом главный результат, которого мы добиваемся, - это построение эффективного государства в существующих границах»3.

Распад СССР и вызванный им тотальный кризис нанесли громадный удар по основам российской государственности, подорвали привычный порядок жизнедеятельности общества, инфраструктуру менталитета, поставили под сомнение саму русскую идею. Россия в Советском Союзе составляла костяк, становой хребет государства. Оказавшись в эпицентре масштабных глобальных перемен, Россия стала крупнейшей зоной нестабильности.

2 Лексин В.Н., Швецов А.Н.. Региональная Россия начала XXI века. // Рос.экон.журн.. -№5-6. -C.21-22. 3 Путин В.В. Послание Федеральному Собранию Российской Федерации // Рос.газ, - 2005 - 26 апр.
С утратой и дискредитацией прежних идеалов в общественном сознании народов бывшего СССР образовался как бы идейный вакуум. Народы, уже в течение многих поколений испытывавшие чувство внешней и внутренней безопасности, оказались в состоянии неопределенности и растерянности. Они как бы лишились устойчивого якоря. Само географическое положение России на бескрайних просторах евразийского континента (на стыке различных цивилизаций, культур, стран и народов), грандиозность ее пространства и исходящие от нее силы притяжения и отталкивания, потенциальные последствия для геополитических контуров современного мира ставят множество императивных вопросов. Вполне естественно, что в такой ситуации для народов России могут быть притягательны различные идеи и проекты национально-государственного устройства, будь то на путях дистанцирования от России или же в ее составе4.

Рассматривая, «как зарождалась новейшая российская история», говорит В.В. Путин, следует прежде всего признать, что крушение Советского Союза было крупнейшей геополитической катастрофой века. Для российского же народа оно стало настоящей драмой. Десятки миллионов наших граждан и соотечественников оказались за пределами российской территории. Эпидемия распада к тому же перекинулась на саму Россию.

Накопления граждан были обесценены, старые идеалы разрушены. Многие учреждения распущены или реформированы на «скорую руку». Целостность страны оказалась нарушенной террористической интервенцией и последовавшей хасавюртовской капитуляцией. Олигархические группировки, обладая неограниченным контролем над информационными потоками, обслуживали исключительно собственные корпоративные интересы. Массовая бедность стала восприниматься как норма. И все это происходило на фоне тяжелейшего экономического спада,
4 Гаджиев К.С. Введение в политическую науку. М. Логос - 2000.
нестабильных финансов, паралича социальной сферы. Многим тогда казалось, что наша молодая демократия является не продолжением российской государственности, а ее окончательным крахом.
Но говорит Президент РФ «те, кто так думал - ошиблись». Именно в этот период в России происходили крайне значительные события: в нашем обществе вырабатывалась не только энергия самосохранения, но и воля к новой, свободной жизни. В те непростые годы народу России предстояло одновременно отстоять государственный суверенитет и безошибочно выбрать новый вектор развития своей тысячелетней истории. Надо было решить труднейшую задачу: как сохранить собственные ценности, не растерять безусловных достижений и подтвердить жизнеспособность российской демократии. Мы должны были найти собственную дорогу к строительству демократического, свободного и справедливого общества и государства5.

На наш взгляд, это очень серьезное и своевременное заявление главы государства, где дается реальная оценка «смутному времени» 90-х гг. XX столетия, названы виновники разграбления России и абсолютного обнищания народа, разгула сепаратизма, развала экономической, социальной, финансовой сфер страны. Важно и то, что В.В. Путин видит в поисках собственного пути дальнейшего развития общества и государства опору в российском народе.

В данном случае, будет справедливым отметить, что с избранием на пост Президента Российской Федерации В.В. Путина значительно ослабло напряжение в функционировании федеративного государства, что позволило обществу и государству сосредоточить внимание на экономической, социальной и других важных сферах жизнедеятельности народа.

5Путин В.В. Послание Федеральному Собранию Российской Федерации.
Все это вселяет определенную надежду на будущие успехи, дает возможность более активно включить общество в решение многих проблем, стоящих перед страной.

Однако это только исходные позиции, которые следует развить в процессе функционирования общественных и государственных отношений, используя громадный ресурсный потенциал страны.
Последние перемены в реальных федеративных отношениях, сложившихся в начале 90-х годов и сменивших номинальный федерализм в рамках РСФСР, вовсе не потерялись в череде российских общественно значимых новаций начала XXI столетия. Переменчивый, неустойчивый характер нынешнего государственного устройства подчас связывают с его изначальной «непоказанностью» для привычной к единоначалию России, но с этим вряд ли можно согласиться. Серьезные исследователи, в том числе В.О. Ключевский, рассматривали как федерацию еще домонгольскую Русь; многие ключевые федералистские признаки можно без труда обнаружить в Российской империи XIX в., тем более в Советском Союзе6.

Не исключено, что отрицание федералистских начал в нашей истории стало одним из банальных следствий отказа российскому прошлому хоть в чем-то прогрессивном, под коим «перестроечные» и реформационные идеологи первой волны разумели все, что более или менее походило на государственное устройство США и ФРГ. Федерализм стал наиболее афишируемой, хотя и недостижимо идеальной моделью государственного устройства для будущей «демократической» («открыто общественной», «свободной» и т.п.) России. Естественно, что и намека на такую модель эти идеологи не обнаруживали ни в царской России -«тюрьме народов», ни в СССР - «империи зла». И, разумеется, для них было несущественно, что навязываемый общественному сознанию облик «настоящего федерализма» столь же далек от политической реальности

6 Лексин В.Н., Швецов А.Н.. Региональная Россия начала XXI века. // Рос.экон.журн.. - №5-6. - С.21-22.
Америки, Европы и Азии XX столетия, как и образ «идеальной рыночной экономики» от жестокой экономической реальности этого периода.
Да, в советской Конституции 1977 г. «союз суверенных государств», имевших к тому же право выхода (!) из СССР, не назывался федерацией (хотя в статье 70 принципом образования Советского Союза был назван именно «федерализм»), но ведь этого слова нет и в американской конституции. Дело, разумеется, не в формальных дефинициях, а в реальной сути государственного устройства страны, правопреемницей которого стала Российская Федерация, - в том, что не подчеркивавшаяся «суверенность» властей союзных республик (исключая РСФСР), областей и краев (при всей зависимости этих властей от партийно-хозяйственного «центра») четко ощущалась и «сверху», и «снизу». Это хорошо знали проживавшие и работавшие в союзных республиках граждане, постоянно сталкивавшиеся с практикой республиканского формирования важнейшего для того времени кадрово-номенклатурного ресурса, со специфическими порядками в различных республиках, с очевидной национальной окрашенностью их социального бытия, в общем, - с отсутствием феномена пресловутого «американского правильного котла», нивелирующего все разнонациональное на территории федерации. Да, федерализм советского времени реализовывался в системе планового распределения централизуемых ресурсов. Но разве подобное не происходит в отношении двух третей субъектов РФ в современной России? Нелепо, конечно, утверждать, что советский федерализм был близок к американскому или германскому: он был как раз другим. Да и, подчеркиваем, единого образца федеративного устройства не существует.

Здесь, нам кажется, уместно привести утверждения известных французских ученых М. Догана и Д. Пеласси, которые доказывают, опираясь на мнения ряда ученых западных стран о том, что даже наиболее распространенные ценности, структуры, политические институты не обязательно являются всеобщими. На примере западноевропейских стран
М. Доган и Д. Пеласси показывают, что использование у себя удачного опыта других стран совершенно не гарантирует успеха, что решения, подходящие для одной страны, не обязательно будут пригодны для другой. Авторы на протяжении всей книги подчеркивают важность собственного опыта, предостерегают от слепого, бездумного копирования «чужих рецептов»: «Социология сыграла важную роль в том, что указала на опасность этноцентризма. Государства, существующие в мире, бесконечно разнообразны. Для того чтобы объяснить наблюдавшиеся ими контрасты в социальном поведении поляков и итальянцев, ирландцев и чернокожих, социологи Чикагской школы в начале века произвели на свет концепцию «культуры». Они были среди первых, кто обратил внимание на различия общества, на то, насколько устойчивыми и значимыми являются психологические барьеры, навязанные им историей. Несколько десятилетий спустя западноевропейские и американские социологи начали вторжение в страны четырех континентов, вооруженные своим научным инструментарием. Они быстро обнаружили, не без чувства горечи, всю неэффективность своих «универсальных» концепций. Вопросы, исполненные смысла в Англии и Скандинавии, шокировали бы японцев и не могли бы быть поняты арабами. Но эти препятствия явились стимулом для серьезного размышления и бесспорно способствовали прогрессу и зрелости»7.

Далее они объясняют, что «нам необходимо иметь общую концепцию развития, выработанную на основе опыта западных стран, чтобы оценить реальность развивающегося мира. С другой стороны, вполне естественным является и то, что растущий интерес к этому миру позволил бы обнаружить все недостатки исходных гипотез. Сопоставление эмпирических знаний дало вполне естественный и здоровый стимул для признания этноцентризма. Оно способствовало лучшему пониманию того, что «развитие» - это не однонаправленное движение, а процесс, активно

7 Доган М., Пеласси Д. Сравнительная политическая социология - М., 1994. - С.25.
формируемый различными и своеобразными культурами и традиционными
институтами. В то же время его нельзя рассматривать лишь как
поступательное, необратимое движение; это процесс, идущий с
поворотами и обходами, которые, однако, нельзя считать явными
неудачами или отставанием. Это процесс, идущий не к созданию
универсальной либерально-демократической модели общества, но
ведущий к различным политическим и социальным формам с
одновременной дифференциацией и рационализацией возможных форм
этатизма или авторитаризма. А политики из западных стран полагали, что
весь мир пойдет по пути, который они хорошо себе представляли. Они
сделали «слишком широкие» обобщения на основе социополитических
институциональных особенностей процесса модернизации в Западной
Европе, которые они знали лучше всего и полагали их необходимыми (или
желательными) для других государств, о которых они знали значительно
меньше»8. В самом деле, как утверждает Виарда осуществившийся в
странах Запада переход к индустриализации, урбанизации,
профессиональной дифференциации и т.д. вызвал изменения в семейной,
религиозной и политической сферах социальной организации. Но
являются ли эти изменения универсальными? Опыт Японии
свидетельствует о том, что формы западной социальной и политической
организации не являются неизбежным следствием замены феодализма,
традиционализма и аграрной системы хозяйства современной
промышленной
технологией.
Напротив,
капиталистический
индивидуализм, введение светского образования, признание особой роли средних классов и принадлежности к ним, рост либерализма и индивидуализма групповых интересов, множество других особенностей, которые не отделимы от религиозной, семейной, социальной и политической систем стран Северо-Западной Европы и США, следует рассматривать лишь как одну из многих возможных альтернатив перехода
М. Доган, Д. Пеласси. Сравнительная политическая социология. М. 1994, С.31-32
к урбанистически - индустриальному общественному устройству, а не обязательно как более совершенную или более нравственную9.
Сегодня широко признана идея, что существуют альтернативные пути создания альтернативных моделей модернизации, и что не нужно больше пытаться установить всеобщую последовательность универсальных стадий экономического и политического развития.
«Федерация» - не только канонический термин (как, например, «монархия» или «республика»), сколько самоназвание каждого государства, конституционное или иное правовое признание тех или иных признаков федеративности. Только этим можно объяснить, в частности, почему Испания с ее мощной региональной автоматизацией не считается федерацией, а предельно федеративная Швейцария продолжает называть себя конфедерацией10.

Федерализация каждой страны может быть результатом естественного хода государственного развития или особых (например, военных) обстоятельств, воплощением сознательного общественного выбора или навязанной извне политики «верхов», но длительное поддержание федеративных отношений возможно лишь при наличии особой политической культуры, склонности властей к компромиссам и твердости в отстаивании как общегосударственных, так и региональных интересов.

Приверженцы федерализма, считающие его высшей ступенью государственного устройства, склонны подчеркивать его морально-этический потенциал, демократичность, толерантность (и иные признаки западно-цивилизационного идеала государства, общности и личности") и
9
М. Доган, Д. Пеласси. Сравнительная политическая социология. М. 1994, - С.26.
10
см.: Лексин В.Н., Швецов А.Н. Региональная Россия начала XX I века. - С.22-23.
11
В связи с этим стоит напомнить, что слово «федерал» гораздо старше слова «федерализм»:
«федералами» еще во времена Римской империи называли варваров, охранявших границы государства и
получавших за это земли для поселения вдоль границ (некий аналог наших казаков). Весьма далекими от
современных идеалов были и «федералисты» - партия самых «крутых» плантаторов и торговцев,
экономические интересы которых в конце XVIII - начале XIX в. требовали объединения разрозненных
американских государств (штатов) в общем союзе.
даже отыскивать в федерализме некий сакральный смысл . Но нельзя не видеть, что все эти моменты вторичны по отношению к сути федерализма как такового, которую можно обнаружить не в этических качествах общества и его правительства), а в довольно грубой материи - в территориальной организации власти. «Федерализм в классическом его понимании - принцип, режим и форма государственного устройства, позволяющие обеспечить единство и разделение государственной власти в условиях ее территориальной организации на нескольких уровнях». Данный тезис стоит лишь уточнить, указав на то, что «разделение власти» в данном случае следует трактовать как межуровневое - «федеративное государство - субъекты федерации» - с формированием для каждого уровня собственных и совместных компетенций, причем установление общефедеральной власти в зоне ее компетенций должно быть обязательным и для нее самой, и для властей субъектов федерации. Только названное - общий родовой признак устройства власти в 25 государствах, считающих себя федеративными.

В конституционно-правовом отношении суть федерализма была прекрасно определена еще сорок лет назад: «Конституция является федеральной, если: 1) два уровня правления осуществляют свою власть в отношении одной и той же территории и одного и того же населения; 2) каждый уровень имеет хотя бы одну сферу, в которой он является автономным; 3) имеются определенные гарантии (хотя бы в форме простого конституционного декларирования) автономности каждого уровня правления в своей сфере»14. Это определение нисколько не утратило своей актуальности и, думается, может служить надежной критериальной основой отграничения «федеративного» от любого другого устройства государственной власти.

См., например, разделы «Сходство между религией и политическими убеждениями» и «Божественное право как метод нормативного исследования» в книге В. Острома «Смысл американского федерализма» (М.: Арена, 1993. - С. 72-85).
Конюхова И.А. Современный российский федерализм и мировой опыт. Итоги становления и перспективы развития. - М.: Формула права, 2004, - С. 17.
Riker W.H. Federalism: Origin, Operation, Significance. - Boston: Little<Brown, 1964. - P. 112.
Понимание федерализма как особой формы организации власти делает логичным исследование федеративных отношений с использованием понятийного аппарата организационной теории управления, его ключевых категорий.

Государственная власть всегда территориально ограничена. Одной из существенных характеристик любого государства является вопрос организации властного управления крупными территориальными единицами (областями, штатами, провинциями, землями и т.д.).
В настоящее время в мире существуют две основные формы государственного устройства: унитарное государство и федерация.
Унитарное государство (от фр. unitaire - единый) - это государство, в котором большинство его территориальных единиц не имеют статуса государственного образования, т.е. не имеют возможности выполнять некоторые функции государственной власти.

Исследователями предлагается следующая классификация унитарных государств в зависимости от степени централизации государственной власти1 :

1) централизованные унитарные государства, где во все звенья административно-территориального деления, включая даже деревни, чиновники назначаются вышестоящими органами (Индонезия, Таиланд);
2) децентрализованные унитарные государства, где нет назначенных на места должностных лиц и где, как правило, управление осуществляется выборными органами (Великобритания);
3) относительно децентрализованные унитарные государства, в которых руководство административно-территориальными единицами осуществляется, с одной стороны, назначенным вышестоящими органами чиновником общей компетенции - представители государственной власти и избранным населением советом - с другой (Франция).
15 См., например: Чиркин В.Е. Конституционное право зарубежных государств. - М.: Юристъ, 1997. -С.158-159.
В ряде унитарных государств существуют отдельные автономные образования, которые обладают некоторыми элементами собственной государственности. Например, в Украине (унитарном государстве) особым статусом пользуется Автономная Республика Крым, которая, с одной стороны, является неотъемлемой составной частью Украины, но, с другой стороны, обладает рядом властных полномочий, которых не имеют другие области Украины. К ним относятся, например, финансовая самостоятельность (ч.2 п. 14 ст. 18 Конституции Автономной Республики Крым), утверждение программ и решение вопросов обеспечения функцио​нирования и развития украинского как государственного, русского, крымско-татарского и других национальных языков (п. 17. ст. 18 Конституции Автономной Республики Крым) и т.д.16
Понятие «автономия» (гр. Autonomia < autos сам + nomos закон) -самоуправление. В унитарном государстве различают два вида автономий: административно-территориальную и национально-территориальную. Оба вида автономии являются одним из способов децентрализации государственной власти.

Понятие федерация (от лат. Foederare - укреплять союзом) -объединение. Black's Law Dictionary определяет федерацию как союз или объединение штатов, групп или людей с сильной центральной властью и ограниченной региональной верховной властью, отмечая при этом, что отдельные штаты, группы или люди могут сохранить за собой особые права17.

Современные политико-правовые исследования достаточно положительно оценивают развитие федеративных отношений в многоэтнических государствах, считая, что именно здесь возможно оптимальное соединение ценностей единого государства с самостоятельностью его частей, различных по уровню экономического,

 16 См.: Конституция Автономной Республики Крым. - Симферополь, 1998.
17 Black's Law Dictionary- Abridged Seventh Edition. Bryan A.Garner, Editor in Chief. West Group. StPoul, Minn., 2000. - P.498.
политического, социального развития. Так, Н.А. Михалева отмечает: "Федерация предполагает стремление ее субъектов к государственно-политическому и социально-экономическому единству при сохранении значительной степени самостоятельности. Таким образом, федерация -это соединение нескольких государств, государственно-территориальных или территориальных образований в интересах достижения общих целей с помощью федеральной власти при условии сохранения за каждым субъектом -государством, государственным или территориальным образованием определенной самостоятельности в рамках единого целого"18. В этом смысле федерализм "рассматривается не только как определенная структура государственных органов и их иерархия, но и как постоянный процесс улаживания отношений между центральным правительством и составными частями федерации"19.

Целесообразность федеративного устройства достаточно ясно определил А. де Токвиль, отметивший, что "в больших централизованных нациях законодатель принужден давать законам единообразный характер, не соответствующий различию местных условий и нравов ... тогда людям приходится приноравливаться к требованиям законодательства, потому что законодательство не способно примениться к потребностям и нравам людей, и это составляет главную причину для беспорядков и несчастий. Этого неудобства не существует в странах с федеративным устройством. Конгресс устанавливает лишь правило для главных актов общественной жизни; все подробности предоставлены провинциальному законодательству" .

Исследователи выделяют следующие типы федераций: 1. По способу образования: союзные (договорные) и децентрализованные. Союзное государство образуется на основе
18
Проблемы суверенитета в Российской Федерации. - М., 1994. - С. 106.
19
Государство, право и межнациональные отношения в странах западной демократии. - М, 1993. - С.24
20
Токвиль А. О демократии в Америке//Конституционное право. Ч.П: Конституционно-правовая мысль
ХIХ-ХХвв. (Хрестоматия по общему конституционному праву). - М: Изд-во "Юрид. колледж МГУ",
1994.-С. 146
объединения независимых государств в результате договора (США, ОАЭ, Объединенная Республика Танзания). Децентрализованная федерация создается путем преобразования унитарного государства в федеративное на основе правового акта, спускаемого сверху центральной властью (Индия, Канада, РСФСР). При децентрализованном типе федерализма центр "спускает" определенный объем государственной власти территориям с учетом их интересов.

2.
Исходя из однородности субъектов федерации по их
государственно-правовой природе и различиям в статусе различают
федерации: симметричные, асимметричные, симметричные с элементами
асимметрии. Считается, что абсолютно симметричных федераций нет. В
мировой практике наблюдаются тенденции развития асимметрии в
федеративных отношениях классически симметричных государств. Так,
например в казалось бы классической федерации, США, с 1952 г. имеет
особый статус Пуэрто-Рико. Большинство федеративных государств
сегодня - это симметричные федерации с элементами асимметрии. В
данном случае все субъекты федерации признаются однородными по
природе и статусу (США, Германия, Австрия, Швейцария, Бразилия), но
конституция допускает из общего правила исключения, которые не
касаются различий государственно-правовой природы субъектов
федерации, а затрагивают лишь отдельные элементы их статуса.
Наименее удачная модель - асимметричная федерация, при которой конституция изначально закрепляет разнородность субъектов федерации по их природе и статусу. Такая форма федеративных отношений была заложена Федеративным договором о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, заключенным 31 марта 1992 г;
3.
В зависимости от роли национального (языкового) фактора в определении структуры федерации различают: территориальную
федерацию (США, Австралия, Австрия, ФРГ, Аргентина, Бразилия, Мексика и пр.); национальную федерацию (Индия, Нигерия, Бельгия, Пакистан); национально-территориальную (Россия, Швейцария, Канада).
При создании федеративного государства в многонациональной стране необходимо избежать ошибки решить национальный вопрос путем разделения страны по этническому принципу. На это обращал внимание еще И.К. Блюнчли, писавший, что истинное основание ... делению лежит не в особенности страны или племени народа, а в самом государственном управлении, которое имеет политическую потребность устроить свою деятельность по степеням. Следовательно, это деление составляет по большей части продукт государственного организма, хотя в частности необходимо принимать в соображение историческую связь населения округа и его естественное тяготение.

В этой связи следует согласиться с мнением А. Захарова, который, исследуя проблемы сепаратизма в Канаде и отмечая, что во многом данное федеративное государство схоже с Российской Федерацией, замечает, что сплав этнического начала с территориальным, положенный в основу федеративной государственности и в России, и в Канаде, порождает постоянную дестабилизацию и нескончаемый кризис. По-видимому, многонациональные федерации эффективны только в тех случаях, когда претензии этносов на самовыражение не затрагивают вопросов собственной государственности ... избежать этого не удалось ... в России - из-за политики большевиков, после 1917 года буквально навязавших элементы государственности народам, ранее ее вовсе не знавшим. Именно национально-территориальный принцип государственного устройства препятствует нормальной реализации «асимметричной» модели, довольно успешно работающей в федерациях, которые допускают культурную, а не политическую автономию, проживающих в них этносов.
Рядом исследователей выделяется еще одна форма государственного устройства - конфедерация21. Однако следует согласиться с мнением М. Баглая, считающего, что конфедерация предполагает объединение нескольких суверенных государств, но такое объединение носит уже не государственно-правовой, а международно-правовой характер22. Аналогичной точки зрения придерживается и А.Э. Яшлавский, определяющий конфедерацию как «союз государств, сохраняющих свою независимость и объединяющихся лишь для координации действий в определенных целях (главным образом внешнеполитических и военных)»23.

В последнее время в научной литературе встречается понятие «региональное государство»24, что относится к научной классификации и пока не воспринято современной политической наукой.
В федеративных государствах, как мы уже говорили, реализуется особый вид государственно-правовых отношений - федеративные отношения. Исходя из проведенного исследования, считаем возможным дать этому термину следующее определение: федеративные отношения -это разновидность общественно-политических отношений, которые представляют собой политические, экономические, социальные, культурные и иные связи между различными уровнями государственной власти - федеральным центром и органами субъектов федерации, устанавливающиеся в процессе их совместной деятельности.
Анализ сущности федеративных отношений позволяет выделить следующие основные их признаки:

1. Федеративные отношения - это такие общественно-политические отношения, которые складываются в государствах, в
21 См. например: Меркумов А.А. Федеративные принципы государственного устройства: концептуальный аспект // Общественные науки и современность. - 2001. - №4. - С.63.
22 См.: Баглай М.В. Конституционное право Российской Федерации: Учеб. для вузов. - М.: Изд-во. НОРМА - 2002. - С. 297 23 Федерализм: Энцикл.. - М.: Изд-во МГУ, 2000. - С.255.
24 См.: Чиркин В.Е. Конституция: российская модель. - М.: Юристь, 2002. - С. 121.
которых государственная власть разделена на два уровня - федеральный и региональный (уровень субъектов федерации);

2. Участники федеративных отношений наделяются взаимными политико-правовыми правами и обязанностями: «нет прав без обязанностей и обязанностей без прав»;
3. Федеративные отношения имеют двойную сущность: они призваны обеспечить как единство государственной власти, так и ее оптимальную децентрализацию;
4. Федеративные отношения, с одной стороны, носят добровольный, договорной характер, с другой - ведущую роль в этих отношениях играют органы государственной власти федерации;
5. Федеративные отношения гарантируются государством и охраняются в необходимых случаях его принудительной силой.
На наш взгляд, объектом федеративных отношений являются общественные отношения в области взаимодействий между федеральными органами государственной власти и субъектами федерации, а также между субъектами федерации в экономической, социальной, политической, национально-культурной и иных сферах деятельности.

К субъектам федеративных отношений относятся:
1) государство (в нашем случае - Российская Федерация) в лице федеральных органов государственной власти. В научной и публицистической литературе для определения этого субъекта федеративных отношений все чаще используется термин "Федеральный центр", который Г.В. Каменская определяет как "совокупность центральных органов федеральной власти -
законодательной, исполнительной и судебной"25;
2) субъекты федерации в лице собственных органов государственной власти.
25 Федерализм: Энцикл. - С.581.
Субъекты федерации могут обладать идентичными правами и обязанностями в сфере федеративных отношений, что позволяет говорить в таком случае о равноправии субъектов. Понятие равенства субъектов -вещь достаточно условная в силу их разного географического и экономического положения. Равноправие субъектов не исключает некоторых отличий между ними.

Конституционный принцип равноправия субъектов предполагает равенство конституционных статусов субъектов федерации, т.е. тех прав, обязанностей и ответственности, которые закреплены в федеральной конституции за каждым субъектом федерации. Что касается политико-правового статуса субъектов федерации, то он определяется, кроме федеральной конституции, также федеральным и региональным законодательством. Кроме того, политико-правовой статус субъекта может регулироваться внутригосударственными договорами о компетенции между регионом и федеральным центром26.
Принятие 12 декабря 1993 года Конституции РФ позволило официальным лицам утверждать, что в России все субъекты Федерации равноправны во взаимоотношениях с федеральными органами государственной власти, а также в отношении иных атрибутов конституционно-правового статуса: им предоставлена возможность иметь свой Основной Закон (конституцию или устав), собственные органы государственной власти, региональное законодательство и т.д.27 Право, предоставленное Конституцией республикам в составе России, иметь атрибуты государственности (герб, флаг, гимн, собственную столицу) фактически не оказывает решающего значения на статус республики в составе России и фактически призвано лишь самоидентифицировать ее

26Подробнее о теоретических аспектах данной проблемы см.: Евдокимов И.В. Проблемы правового регулирования статуса субъектов Российской Федерации. Автореф.канд.юрид.наук. - Екатеринбург, 1999.-С. 12-13.
27См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 14.07.1997 г. №12-П // С3 РФ. - 1997. - № 29. Ст.3581.
внутри Российской Федерации и, по мнению Конституционного Суда РФ, по своему предназначению не могут служить иным целям28.
Однако политические элиты субъектов Федерации (прежде всего в национальных республиках) не могли смириться с таким положением и стали искать выход из создавшейся ситуации. Выход был найден прежде всего в подписании двусторонних договоров между субъектом Федерации и федеральным центром. Существовали различные точки зрения на целесообразность подобной практики. Часть политиков и исследователей считала их панацеей от всех бед, другие аналитики предсказывали большие проблемы в будущем, связанные с подобными нормативными актами, отмечая их конъюнктурный характер, нарушающий принцип равенства субъектов Федерации. Не затрагивая вопросов целесообразности заключения этих договоров, следует отметить один довольно неприятный факт: в данном процессе не принимали участия органы законодательной власти как со стороны Федерального Собрания РФ, так и со стороны региональных парламентов. Таким образом, нарушался баланс властей: органы исполнительной ветви власти, никем не контролируемые, самостоятельно решали судьбу многих регионов.

Необходимо отметить, что подобные договоры известны многим федеративным государствам, в том числе таким, как ФРГ, Австрия, Швейцария, Бельгия. «Однако принципиальным отличием российской практики является то, что в большинстве федераций подобные договоры заключаются в пределах полномочий соответствующих органов и направлены на более четкую и детальную регламентацию форм и способов взаимодействия сторон в ходе решения проблем, общих для федерации и субъектов и требующих совместных усилий. В России же данные договоры определяют разграничение полномочий между

28 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 7 июня 2000. № 10-П «По делу о проверке конституционности отдельных положений Конституции Республики Алтай и Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных и исполнительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ. - 2000. - №25. - ст2728.
органами государственной власти Федерации и ее субъектов (в соответствии с ч.З ст. 11 Конституции РФ). Таким образом, в России эти договоры выполняют не функциональную, а конституирующую функцию29.
Фактически эта политика привела к тому, что в конце 90-х годов некоторые исследователи пришли к неутешительному выводу: «"равноправие" "лилось через край", так как Центра, выражающего общегосударственную волю, в России нет, вместо него есть Центр, представляющий сам себя и ради самосохранения вступающий в договорные правоотношения с частями того целого, совокупные интересы которого он призван отстаивать»30.

Различное социально-экономическое положение регионов также не позволяет говорить о равенстве субъектов Федерации. Конституционное равноправие субъектов РФ находится в резком противоречии с беспрецедентными географическими и социально-экономическими различиями между ними:

· по площади территорий (между республиками Саха и Северная Осетия - в 388 раз);

· по численности населения (между Москвой и Эвенкийским АО - в 443 раза);

· по степени урбанизации (от стопроцентной в Москве до нулевой в Усть-Ордынском Бурятском АО);

· по объему валового национального продукта на душу населения (между Ямало-Ненецким АО и Республикой Ингушетия - в 36 раз);

· по уровню бюджетных доходов на душу населения (между Ямало-Ненецким АО и Республикой Ингушетия - в 178 раз);
29См.: Штукин В.В. Кооперативный федерализм в современном федеративном государстве // Научные труды / Рос.акад.юрид.наук. Вып.2: В 2 т. - М.: Изд.группа «Юрист», 2002. - Т.2. - С.339-340.
30Клямкин И., Шевцова Л. Внесистемный режим Бориса П: некоторые особенности политического развития постсоветской России. - М, 1999. - С.57.
• по уровню бюджетных расходов на душу населения (между Ямало-Ненецким АО и Республикой Ингушетия - в 22,5 раза)31.
Следовательно, можно говорить о том, что субъекты Российской Федерации имеют равный конституционный статус, но политико-правовой и социально-экономический статус субъектов фактически до сих пор разный. Хотя в последнее время федеральная власть и предпринимает определенные усилия в попытках выравнивания политико-правового и социально-экономического статуса субъектов Федерации.

Однако если в политико-правовом плане усилиями Президента РФ В.В. Путина удалось в некоторой мере снять напряжение 90-х годов, то в результате политики, проводимой Правительством, различия в экономическом положении между регионами, на наш взгляд, увеличиваются, что создает повышенное напряжение в стране.

Говоря о субъектах федеративных отношений нужно указать место органов местного самоуправления в названных политических отношениях.
В нашей стране существует комплекс проблем, порожденных
несовершенством разграничения полномочий не только между органами
государственной власти различных уровней, но и между ними и местным
самоуправлением.
Неопределенность
компетенций
органов
государственной власти и местного самоуправления препятствует полноценному выполнению ими своих функций и обусловливает размытость ответственности перед населением (со всеми вытекающими отсюда последствиями)32.

Проведенный нами анализ позволяет сделать вывод, что местное самоуправление оказывает все более заметное влияние на развитие взаимоотношений между федеральным центром и субъектами Федерации. Именно в органах местного самоуправления федеральный

31 См. Аринин А., Марченко
33 См.: Галкин А.А., Федосов П.А., Валентей С.Д., Соловей В.Д. Эволюция российского федерализма //
Полис. -2002. - №3. -С. 115.
центр в 90-е годы пытался найти противовес региональным лидерам. И в этой связи находим возможным согласиться с мнением В.Я. Лебединца, считающего, что для федеративных государств, и для сегодняшнего состояния России в особенности, имеется опасность сепаратизма, исходящая от региональных элит субъектов федерации. В этом аспекте местное самоуправление выступает политико-правовым инструментом единения государства на демократических основах, препятствующим сепаратизму и уравновешивающим взаимоотношения федерального центра и региональных элит33.

Таким образом, можно констатировать, что выстраивание эффективной системы федеративных отношений предполагает, с одной стороны, укрепление местного самоуправления, с другой -введение действенного контроля за его органами и структурами. Однако, по нашему мнению, органы местного самоуправления не являются полноценными, самостоятельными субъектами федеративных отношений. Следовательно, субъектами федеративных отношений являются федеральный центр и субъекты федерации.

Однако мы считаем неверной позицию Н.Н. Федощевой, которая утверждает, что "субъектами федеративных отношений всегда являются две стороны"34. Данное утверждение неверно для Российской Федерации, которая имеет серьезную отличительную черту - наличие "матрешечного" типа вхождения одного субъекта Федерации в состав другого субъекта Федерации. Мы имеем в виду статус автономных округов, которые (кроме Чукотского) входят в состав краев и областей Российской Федерации. При этом автономные округа, края (области), в состав которых они входят, и федеральный центр взаимодействуют между собой путем трехсторонних федеративных отношений. Сложность названных федеративных отношений нередко приводит к конфликтным ситуациям

33См.: Лебединец В.Я. Местное самоуправление в современной России: социально-политические аспекты: Автореф.канд.полит.наук. - М., 1998. - С. 15.
34См.: Федощева Н.Н. Форма государственного устройства: теоретические и исторические аспекты: Автореф.канд.юрид.наук. - М., 2000. - С.31.
между автономными округами и краями (областями), в которые они входят. Арбитром при разрешении конфликтов выступает федеральный центр.

Нерешенным на сегодняшний день остается и вопрос, можно ли отнести взаимоотношения субъектов Федерации между собой к федеративным отношениям. На наш взгляд, это особый вид федеративных отношений.

Федеративные отношения носят разнообразный характер и для более полного выяснения их сущности предлагаем вариант классификации современных федеративных отношений.

1. По способу взаимоотношений федерации и ее субъектов:
а)
федеративные отношения, функционирующие на основе
союза, которые характеризуются во-первых, договорным характером их
происхождения и возникают путем инициирования
"снизу"
объединяющихся государств, во-вторых, тем, что субъекты федерации
сохраняют за собой суверенные права и сами передают федеральному
центру предметы ведения и полномочий, которые ему, по их
мнению, должны принадлежать. Примерами подобного выстраивания
федеративных отношений являются США, Швейцария, ОАЭ, бывший
СССР и т.д.35;

б)
федеративные отношения на основе автономии субъектов
федерации. В таких государствах (Бельгия, Венесуэла, Индия, Россия с
1918 по 1990 гг.) наблюдаются федеративные отношения более
централизованного характера, которые подразумевают, во-первых, что
субъекты федерации не вступают в договорные отношения по вопросу
государственного устройства; во-вторых, что субъекты федерации не
претендуют на часть государственного суверенитета и она им не
делегируется; в-третьих, что субъекты федерации обладают политико-

35 См. подробнее: Чиркин В.Е. Современное федеративное государство: Учеб.пособие. - М.: Изд-во МНИМП, 1997. -С. 14-16.
правовой самостоятельностью, но действуют под руководством и контролем федерального центра.

Современные федеративные отношения в России фактически представляют собой сочетание двух этих видов.

Отношения федерального центра с республиками РФ с момента принятия Федеративного договора в 1992 г. вплоть до настоящего времени носят во многом союзный характер, а отношения с остальными субъектами Федерации больше подпадают под признаки федеративных отношений на основе автономии. Особенно это стало заметно после принятия Конституции Российской Федерации, которая признает право самоопределения народов только в рамках Российской Федерации и отрицает сецессию (ст.5 Конституции).

2. По способу распределения и осуществления властных
полномочий федеративные отношения, по нашему мнению,
возможно разделить:
а)
на централизованные федеративные отношения, в которых
превалируют властные полномочия федерального центра (примеры -
Венесуэла, Индия, Мексика, Пакистан и т.д.),

б)
относительно децентрализованные федеративные отношения,
в которых роль и самостоятельность субъектов федерации значительно
выше (например, Канада, США, Швейцария и т.д.).

Серьезной проблемой является выявление объективных критериев для определения степени централизации федеративных отношений. Для этого, как правило, используются: анализ конституционных норм, которые касаются вопросов разграничения предметов ведения федерального центра и субъектов федерации; изучение материалов экономической статистики, когда рассчитывается соотношение средств, перераспределяемых через федеральный бюджет, и общий объем поступлений в бюджеты органов власти всех уровней36.
36 См.: подробнее: Каменская Г.В. Децентрализация //- С. 154-157.
Принципиальным при функционировании федеративных отношений является распределение объема прав, обязанностей и ответственности между федеральным центром и каждым из субъектов Федерации. В связи с этим целесообразен анализ понятий "компетенция" и "предметы ведения" федерации и ее субъектов. Под предметом ведения федерации и ее субъектов понимается круг конституционно зафиксированных вопросов, по которым существующие государственные органы федерации и ее субъектов компетентны принимать решения37.
Как правило, к ведению федеральных органов относится то, что необходимо и достаточно для установления и защиты суверенитета государства, его верховенства по отношению ко всей территории страны и для защиты прав и свобод человека. Так, например, к ведению Российской Федерации в соответствии со ст.71 Конституции РФ относятся: принятие и изменение федеральной Конституции и федеральных законов, контроль за их соблюдением; федеративное устройство и территория России; регулирование и защита прав и свобод человека и гражданина; гражданство в РФ; регулирование и защита прав национальных меньшинств; установление системы федеральных органов власти, порядка их организации и деятельности; формирование федеральных органов государственной власти; федеральная государственная собственность и управление ею и ряд других.

Следовательно, разграничение предметов ведения и полномочий выражает принцип субсидиарности, суть которого состоит в распределении полномочий между различными уровнями власти таким образом, что в ведении верхних эшелонов власти остаются только те функции, которые они могут выполнять лучше, чем нижние эшелоны. Тем самым в рамках единого государства возникает возможность достигнуть оптимального разделения властных полномочий по вертикали,
37 См. подробнее: Биджева С.Ю. Особенности договорного разграничения предметов ведения и полномочий в Российской Федерации // Государственная власть и местное самоуправление. - 2000. -№2. - С.37-38; Федерация в зарубежных странах. - М., 1993 - С. 17-23
призванного сдерживать и уравновешивать вес и влияние различных

органов управления 38.
Общие принципы распределения компетенций между уровнями государственной власти и управления предполагают, что в ведении федерального центра находятся вопросы, связанные с защитой прав и свобод граждан, с интересами общества в целом. К предмету ведения субъектов Федерации относятся более частные, но не менее важные вопросы конкретных форм реализации гарантированных центром принципов. Муниципальный же уровень призван предоставлять населению услуги, которые являются производными от прав и свобод, закрепленных на федеральном и региональном уровнях39.
На наш взгляд, представляется вполне обоснованным мнение, что в ведении субъектов федерации должны находиться политические и экономические проблемы, не относящиеся к прерогативам центральных инстанций. В зависимости от конкретной ситуации сфера их полномочий может быть шире или уже. Но в любом случае она должна охватывать вопросы, имеющие жизненно важное значение для нормального существования региона. Субъекты федерации обязаны заботиться о финансовой стабильности региона, об успешном функционировании промышленных предприятий, находящихся в его ведении, об общерегиональной инфраструктуре, об экологической ситуации, об образовании, культуре и т.д.40
Другой важнейшей научной проблемой, имеющей серьезные политические последствия для России, стал вопрос о сущности государственного суверенитета.

Особенностью государственной власти является ее суверенный характер, то есть верховенство по отношению ко всем другим физическим лицам, учреждениям, организациям внутри страны (так называемый

38См.: Гаджиев К.С. Политическая философия. - 1999. - С. 235-236.
39См.: Галкин А.А., Федосов П.А., Валентен С.Д., Соловей В.Д. Федерализм и публичная сфера в России - С.115-120.
40Там же.-С.135-136.
внутренний суверенитет) и независимость в решении всех вопросов своей политики в отношениях с другими государствами (так называемый внешний суверенитет). Любое отступление от принципа суверенитета влечет за собой определенные ограничения государственной власти и ее самостоятельности во внутренних и международных делах.
Понятие «суверенитет» берет свое начало от французского слова souverainete - верховные права, и означает верховенство и независимость государственной власти. Суверенитет государственная власть приобретает с момента появления государства. Теоретическое обоснование понятия "суверенитет" дал в XVI в. Жан Боден, который считал, что власть как сила, сплачивающая семью и все общество, должна быть независимой (т.е. суверенной).

Как отмечал А.С. Ященко, "существуют самые разнообразные общественные союзы, в которых осуществляется принудительная юридическая власть по отношению к членам соединения, - семья, община, штат, государство, международный союз государств и т.п. В каждом из таких союзов проявляется своя особая власть, семейная ли, общинная ли, государственная ли и т.д. Во всякой такой власти мы можем обращать внимание на отношения от нее, так сказать, вниз, к ней повинующимся, и на отношения вне, к ней неповинующимся, и на отношения вверх, к ней повелевающим. О власти мы спрашиваем, является ли она самостоятельной или зависимой; будучи властвованием для зависящих от нее, не подчинена ли она, в свою очередь, какой-нибудь другой власти, выше нее стоящей и дающей ей приказы. Таким образом, мы проходим длинную иерархическую лестницу подчиненных друг другу властей, пока, наконец, не приходим к такой власти, которая осуществляет свое властвование самостоятельно и юридически неограниченно. Такая власть объявляется обладающей свойством юридического верховенства, независимости и неограниченности, т.е. суверенитетом. Она именно
я составляет характерный признак государственного политического соединения41.

О.Г. Румянцев, характеризуя сущность суверенитета, отмечает, что суверенитет государства проявляется в верховенстве и независимости государственной власти, но не в ее неограниченности: в конституционном государстве власть всегда ограничена правом. Единство власти выражается не в монопольном властвовании, а в наличии совокупной системы органов высшей государственной власти, различные ветви которой не могут предписывать одновременно одним и тем же субъектам при одних и тех же обстоятельствах взаимоисключающие правила поведения .

Необходимо сказать, что суверенитет - это не сама государственная власть, но лишь определенное свойство ее, в силу которого она является высшей и независимой правовой властью43.

В политико-правовой науке различают несколько видов суверенитета44 :
а)
государственный суверенитет, который означает верховенство
государственной власти внутри страны и ее независимость во внешней
сфере, кроме случаев явно выраженного и добровольного согласия со
стороны государства на ограничение своего суверенитета;

б)
национальный суверенитет, который означает полновластие
нации, ее политическую свободу, возможность определять характер своей
национальной жизни (культуры, образования и др.), способность
политически самоопределяться, включая право на образование нового
42Ященко А.С. Теория федерализма. Опыт синтетической теории права и государства // Ященко А.С. Философия права Владимира Соловьева. Теория Федерализма. Опыт синтетической теории права и государства. Сер. «Классики русской философии права». - С-Пб.: АЛЕТЕЙЯ.. - 1999. - С. 181-182.
42см.: Румяцев О.Г. Основы конституционного строя России (понятие, содержание, вопросы становления) - М.: Юрист. - 1994. - С.81.
43См.; Палиенко Н.И. Суверенитет. Историческое развитие идеи суверенитета и ее правовое воздействие
Конституционное право. Учеб.пособие: В 2-х частях. Ч.П: Конституционно-правовая мысль XIX-XX вв. (Хрестоматия по общему конституционному праву) - М.: Изд-во «Юрид.колледж МГУ», 1994. - С.65.
44См. например: Большой юридический словарь / Под ред. А.Я. Сухарева, В.Е. Крутских. - 2-е изд., перераб. и доп. - М.: ИНФРА-М, 2001.- С.596; Российское гуманитарное право: Учеб.пособие для вузов B.H. Белоновский, Н.А. Ефремова, Н.И. Косякова и др. / под ред. Ю.А. Тихомирова. - М.: ПРИОР, 1998. - С. 81—83.
государства (так называемое "право нации на самоопределение вплоть до отделения");

в) суверенитет народа, который означает полновластие народа, то есть обладание социально-экономическими и политическими средствами для участия в управлении делами общества и государства всей совокупности этнических, социокультурных, экономических страт населения, проживающих на территории данного государства.
Проведенное исследование позволило нам сделать вывод, что многие теоретики политической мысли настаивали на единстве, неделимости, неотчуждаемости суверенитета. Так, например, Н.И. Палиенко в 1903 г. писал: "Двух суверенных властей в одном и том же государстве не может быть. Это логически вытекает... не только из природы, но и из самого понятия суверенитета как высшей, самой высокой власти в государственной сфере"45. Ему вторит Леон Дюги: "Если ... территория служит самим объектом суверенитета, то одна и та же территория не может быть объектом двух суверенитетов, так как суверенитет есть абсолютное превосходство, неспособное ни к увеличению, ни к уменьшению, и из всех воль, которые обнаруживаются на данной территории, только одна может носить такой
характер"46.
Таким образом, суверенитет государства, на наш взгляд, необходимо рассматривать только в качестве единого неделимого понятия. Поскольку едино государство - постольку един его государственный суверенитет. Хотя в суверенном государстве возможны и другие субъекты властвования. Но, однако, их властвование определяется лишь правовыми рамками и ограничивается правом государства, в состав которого они входят. В рамках государства они, конечно, могут

45
См.: Палиенко Н.И. Суверенитет. Историческое развитие идеи суверенитета и ее правовое воздействие
// Конституционное право. Учеб.пособие: В 2-х частях. Ч.II: Конституционно-правовая мысль XIX-XX
вв. (Хрестоматия по общему конституционному праву) - М.: Изд-во «Юрид.колледж МГУ», 1994. - С.65.
46 Дюги Леон. Конституционное право. Общая теория государства // Конституционное право: Учеб.пособие: В 2 ч. Ч.П: Конституционно-правовая мысль XIX-XX вв. (Хрестоматия по общему конституционному праву). - М.: Изд-во «Юрид.колледж МГУ», 1994. - С.69-70.
осуществлять собственные цели и задачи, но они обязательно должны быть ограничены правом, должны регулироваться правовой властью государства. Если этого не происходит, то результатом может явиться ситуация, сложившаяся в начале 90-х гг. XX в. в России.
По нашему мнению, проблемой в становлении новой
российской государственности стало недостаточно ясное понимание
соотношения трех понятий: суверенитета государства, суверенитета
народа и суверенитета нации. Некоторые исследователи утверждают, что
качеством носителя и источника власти в федеративном государстве
обладает не только народ как общность всех граждан федеративного
союза, но и общность граждан (народ), проживающих на территории
отдельного субъекта федерации. Поэтому при федерализме
возможно одновременное существование (рядом друг с другом) нескольких правительств сразу47, то есть стала провозглашаться идея делимости государственного суверенитета.

Нельзя не согласиться с Б. Крыловым, который замечает, что, "превратно толкуя понятие суверенитета, путая понятия государственного суверенитета, суверенитета народа и нации, некоторые лица стали утверждать, что республики не обязаны сочетать свои полномочия и интересы с полномочиями и интересами России в целом. При этом они пренебрегали тем, что Российская Федерация - суверенное государство, созданное многонациональным единством всех населяющих ее народов. Некорректное понимание сущности суверенитета привело к тому, что отдельными лицами он стал рассматриваться как свойство отдельного этноса, прежде всего этноса, название которого использовано в наименовании той или иной республики. Народ, давший имя республике,
47См.: Бушуев И.И. Разделение властей в федеративном государстве; Автореф.дис.канд.юрид.наук. М., 1998. - С. 12
стал рассматриваться некоторыми националистами как народ, имеющий какие-то особые права"48.

В принципе реализация государственного суверенитета, на наш взгляд, не должна препятствовать развитию национального суверенитета и суверенитета народа. "Суверенитет есть совокупность прав, и государство способно правовым образом делегировать одни ее аспекты более крупным межгосударственным образованиям, иные же - своим частям"49. Но, несмотря на некоторую самостоятельность, субъект федерации в полной мере не может обладать государственным суверенитетом. В данном противоречии следует руководствоваться ч.1 ст.3 Конституции Российской Федерации, которая устанавливает, что носителем суверенитета и единственным источником власти в России является ее многонациональный народ, то есть все этнические группы (нации), проживающие на территории многонациональной России. А реальное выражение народный суверенитет находит в государственном суверенитете.

Являются ли субъекты федерации суверенными? Если субъекты федерации - государства, то они суверенны, если нет - то у них нет государственного суверенитета (хотя может быть национальный или народный).

Однако есть и иная точка зрения. Э.В. Тадевосян утверждает, что теория и практика федерализма нашла иной путь решения проблемы -путь признания за субъектами федерации ограниченного суверенитета, совмещающегося с суверенитетом федерации как суверенитетом более высокого уровня: "С другой стороны, то или иное решение данного вопроса неразрывно связано с пониманием сути самого суверенитета. Если последний - это то же, что и широкая компетенция, большая сумма прав и полномочий, то тогда нельзя признать, что суверенитетом обладают как
48
См.: Крылов Б. Российская модель федерации в новой Конституции // Обозреватель - 1994. - №12. - С.36-
37.
49
См.: Румяцев О.Г. Основы конституционного строя России (понятие, содержание, вопросы становления). -М.: Изд-во Юрист. - 1994. -C.81.
федерация, так и ее субъекты, поскольку при данной форме государства соответствующая компетенция имеется у обеих сторон. Совершенно иначе решается этот вопрос, когда суверенитет не сводится к компетенции, признается неделимым и несовместимым с другим государством на территории одного и того же государства. Тогда по достаточно очевидным причинам суверенной признается только федерация, а ее субъекты - несуверенными" . В качестве подтверждения этой позиции можно привести Конституции СССР, Югославии (ст.6), Швейцарии (ст.З), Мексики (ст.40). К примеру, согласно Конституции Швейцарии кантоны являются "суверенными в той степени, в которой их суверенитет не ограничен федеральной конституцией". То есть они обладают правами, не переданными федеральной власти51. И далее Э. Тадевосян утверждает: «Очевидно, что суверенитет субъекта федерации может быть только ограниченным не только в пространственном, но и в содержательном отношении, т.е. распространяется на внутренние дела или дела, не относящиеся к предметам ведения и полномочиям федерации в целом. Но "внутренний суверенитет", будучи более или менее ограниченным суверенитетом, - это на наш взгляд, тоже суверенитет, если за субъектом федерации действительно обеспечиваются верховенство и вся полнота власти во внутренних делах»52.

Но возможен ли ограниченный суверенитет? В данном случае представляется более верной другая позиция, которую сформулировал В.Е. Чиркин, считающий, что если суверенитет ограничен внутренними делами субъекта федерации, то это не государственный суверенитет. В качестве примера можно сослаться также на опыт Швейцарии, в которой, несмотря на заявление о суверенности кантонов, они обязаны представлять свои конституции федеральному парламенту для

50 См.:Тадевосян Э.В. К вопросу о характере государственной власти // Государство и право. 2002, №3, С.21 51См.: Пособие по демократии. Функционирование демократического государства на примере Швейцарии. Издание на русском языке под редакцией Э. Молчанова. Международное общество прав человека, Франкфурт -на- Майне, Германия. М., «Литература и политика», 1994, С.28-29.
Тадевосян Э.В. К вопросу о характере государственной власти // Государство и право. - 2002. - №3 -С21.
утверждения. Кроме того, в Швейцарии действует Конституционный принцип, в соответствии с которым федеральное право преобладает над кантональным53.

Признавая за субъектами РФ права на народный (национальный) суверенитет, мы не можем одновременно признать за ними права на государственный суверенитет, пусть даже "ограниченный", "делегированный" и т.п. На наш взгляд достаточно обоснованной представляется позиция по этому вопросу ряда исследователей, считающих, что суверенитет - это не количество (объем), а качество, свойство. Он либо есть, либо его нет. Отсутствие у субъектов РФ государственного суверенитета непосредственно связано и с отсутствием у них права выхода (сецессии) из состава Федерации, что вполне соответствует и общепринятой практике зарубежных федераций54.
Одной из принципиально важных в теории и в практической деятельности категорий федерализма, и особенно российского, являются «централизация» и «децентрализация». Данные категории изучаются в трудах зарубежных и российских ученых, в которых анализируется процессы формирования и функционирования федеративных государств в современном мире. Так, интересной позиции придерживается в своих исследованиях В.Н. Лексин и А.Н. Швецов на проблемы централизации и децентрализации в условиях российского федерализма55. Их подход к данной проблеме, на наш взгляд, помог бы избежать многих негативных результатов в дальнейшем (что по-видимому неизбежно) развитии российской государственности.

Слова «централизация» и «децентрализация» (в лат. языке centrum — центр круга) обозначают два разнонаправленных процесса (явления).
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Централизация - сосредоточение чего-либо в одних руках (в одном месте, в одном органе и т.п.); при этом возникает понятие «центр», которым определяют место сосредоточения какой-либо деятельности или высший (для своей иерархической системы) орган власти. Децентрализация, напротив, - отмена или ослабление единоличных функций центра с появлением этих функций у других организационных структур, обладающих определенной самостоятельностью.

Централизация и децентрализация суть фундаментальные принципы построения любой сложной организационной системы и управления ею. В науке управления за аксиому принято утверждение, что всегда есть функции или их части, которые практически полезно централизовать (сосредоточить в одном органе или месте), а также такие, которые столь же целесообразно рассредоточить. Именно на этом фундаменте основываются различные управленческие доктрины, например «разделения властей (исполнительной, законодательной и судебной)» или «сосуществования исключительной и совместной компетенции». Неправильно считать, что центр всегда инициирует децентрализацию лишь из благих побуждений (вспомним лозунг «Разделяй и властвуй!»). Централизацию не следует понимать как изначальное наделение центра всеми возможными полномочиями и ресурсами в их полном объеме и разнообразии. Обычно первичная централизация предполагается как естественное условие создания сложных организационных систем, и она сразу же закладывается в их строение. Однако это не исключает необходимости последующих децентрализирующих действий, в результате которых исходная схема доводится до технологичного (рабочего) состояния или осуществляются дополнительные разграничения между центром и субъектами децентрализации.

Централизация и децентрализация не имеют самоцельного характера; за исключением тех случаев, когда сосредоточение всего и вся в одних Руках (или, наоборот, максимальная децентрализация) становится
необсуждаемой политической задачей; они должны проводиться исключительно ради наиболее эффективного выполнения конкретных функций (государства, крупной корпорации и т.п.).

Все известные сюжеты из жизни различных федераций убеждают в том, что устойчивость любого федеративного устройства и его способ​ность к неразрушающим изменениям (а федеративные отношения очень динамичны) зависит от способности поддерживать баланс центробежных и центростремительных тенденций, баланс интересов в централизации и децентрализации власти.

В уже сложившихся федерациях децентрализация по своему содержанию - производная от централизации, возникающая либо как реакция на наличие всевластного центра, либо как попытка предотвращения чрезмерного сосредоточения в центре власти, полномочий или ресурсов. В цивилизованном обществе централизация и децентрализация всегда сосуществуют: они дополняют, сменяют и качественно видоизменяют друг друга. Хорошо организованная система опирается прежде всего на разумное и гибкое сочетание централизации и децентрализации. Следствием этого становится появление в системе «центр - субъект децентрализации» зон совместной компетенции и взаимной ответственности, а также постоянное воспроизводство поводов для взаимного делегирования полномочий и перераспределения ресурсов.

Сложной (и, к сожалению, всегда политически окрашенной) проблемой является нахождение баланса между выгодами и недостатками централизации и децентрализации. При этом не требует доказательств наличие серьезных последствий перекоса в одну или другую сторону. Если «все и вся» децентрализуется, то есть если центр фактически исчезает или становится номинальным, соответствующая система полностью деформируется и вместо прежнего центра появляются несколько новых (по такой схеме, например, происходит распад сложно устроенных государств: унитарное превращается в федеративное, последнее - в
конфедерацию, на месте которой затем создается ряд самостоятельных государств). В любой целостной системе децентрализация уместна лишь до тех пор, пока сохраняется центр. Коль скоро же «все и вся» централизуется («субъекты децентрализации» исчезают или становятся номинальными), возникает не просто унитарное, но и тоталитарное по организации управления (а в конечном счете - и по духу) государство.
Практическая
реализация
принципов
федерализма,
предполагающего высокую степень децентрализации государственной власти, исключительно сложна (что во многом объясняет или в какой-то мере даже оправдывает известные проблемы российского центра). Децентрализованное управление даже в самой рациональной его форме на порядок сложнее централизованного; децентралистская организация сложной системы (то же федеративное устройство государства) требует для поддержания ее целостности и устойчивого развития усилий, неизмеримо больших, нежели в варианте унитаристской организации. Поэтому федерации считаются пиком исторической эволюции государственности, причем в своем большинстве они появились только в XX столетии.
Сложность управления в децентрализованных организационных системах определяется многими обстоятельствами, причем роль тех или иных из них со временем меняется. С одной стороны, непреодолимые еще 30-40 лет назад проблемы оперативного информационного контроля за результатами работы самостоятельных «субъектов децентрализации» в настоящее время успешно решаются благодаря новейшим информационным сетям; требования прозрачности исполнения бюджетов в Децентрализованных бюджетных системах во многом удовлетворяются благодаря современным казначейским технологиям. С другой стороны, усложняется задача системного обоснования пропорций и пределов Децентрализации. Особые методологические и практические трудности возникают в связи с тем, что децентрализация власти, полномочий и Ресурсов в реальной жизни крайне редко осуществляется «точечным»

образом; гораздо чаще соответствующие действия «крупноблочны». Достаточно сослаться на статьи 71—73 Конституции РФ относительно полномочий субъектов РФ или на перечень «вопросов местного значения» («предметов ведения»), образующих содержательную часть полномочий органов местного самоуправления. Относительно этих официально обозначенных полномочий, на разных уровнях децентрализации обнаруживается немало фактически одинаковых (дублирующих) позиций, а в реальном распределении одних и тех же функций между федеральной, региональной и местной властями наблюдается несогласованность.
Децентрализация власти и управления в современном мире -всеобщая реальность, и недаром слово «децентрализация» становится столь же знаковым, как «демократия». Децентрализацию собственно власти обычно отождествляют с передачей центральной администрацией ряда властных полномочий другим административным структурам (или с на​делением последних самостоятельностью в тех или иных сферах), а потому часто называют децентрализацией административной. Это объясняется также тем, что любые действия по централизации или децентрализации властных полномочий, равно как и деятельность органов власти по их осуществлению, регламентируются административным правом.
Основные направления децентрализации власти в современных государствах таковы:

1) реализация принципа разделения властей;
2) распределение функций государства между специализированными властными органами;
3) разграничение предметов ведения, полномочий и ресурсов между органами власти отдельных уровней государственно-территориального устройства;
4) передача части полномочий государственных органов негосударственным структурам.
В контексте проблем федерализма наиболее значима децентрализация властных полномочий по уровням государственно-территориального устройства, которая выступает как обособление или разграничение предметов ведения, полномочий и ресурсов в соответствии с конституционно-правовым статусом отдельных частей государства. В федеративных, а в ряде случаев и в унитарных, государствах этот процесс проявляется в виде автономизации отдельных государственно-территориальных образований или в придании всем им равного статуса относительно самостоятельных единиц. Рассматриваемая форма децентрализации существует в государствах всех типов вне зависимости от того, называют ли они себя федеративными или унитарными. Степень же этой децентрализации весьма различна: от рассредоточения частных функций центра между полностью подчиняющимися ему территориальными органами до конституционного (или договорного) разграничения функций государственного управления между федерацией и ее субъектами.
Что касается государственно-территориальной децентрализации в равностатусном варианте, то она осуществляется по максимально широкому спектру предметов ведения, полномочий и ресурсов, в результате чего соответствующие территориальные образования становятся предельно самостоятельными по объему компетенций и находятся с этой точки зрения в одинаковом положении во взаимоотношениях с центром. Примеры подобной децентрализации являют штаты, провинции, республики и иные аналогичные территориальные образования - самостоятельные субъекты федеративных государств. В России в настоящее время она реализуется в весьма своеобразных формах: налицо совмещение статуса национальной автономии и равностатусного субъекта Федерации; само​стоятельными и равностатусными субъектами признан ряд территориальных образований, не способных выполнять такие функции.
В соответствии с высказанными соображениями можно принципиально определить федерацию в качестве формы территориальной
децентрализации всех ветвей государственной власти с конституционным наделением общефедеральных и субфедеральных органов власти самостоятельными и совместными компетенциями и необходимыми для их соответствующего осуществления ресурсами. При том, что федерализм (как совокупность базовых принципов организации федеративных отношений) практически не изменился за последние столетия, созданные на его основе в различных странах федеративные государственные устройства оказались чрезвычайно индивидуализированными» и подвижными. Так, существенно различны федеративные устройства трех рядом расположенных государств - Мексики, США и Канады; соответствующие различия очевидны применительно к Нигерии и Танзании, Индии и Пакистану; нет тождественности в федерациях однородных типологических групп, например в монархических Канаде, Австралии, Бельгии, ОАЭ и Малайзии.

Федеративные отношения, стоит повторить, чрезвычайно подвижны, их изменения происходят повсеместно и непрерывно. В данном контексте многие российские проблемы представляются не исключением, а общим правилом, и это относится практически ко всем конкретным событиям в жизни нашего постсоветского федерализма.

Да, в России начался и, видимо, будет продолжаться процесс трансформации важнейших институтов федерализма (верхней палаты Федерального Собрания, органов исполнительной власти центра и регионов и т.п.), но эта ситуация не уникальна. Например, уже в течение нескольких лет в парламенте федеративной Австрии остро дебатируется вопрос о превращении его второй палаты (Федерального Совета — Бундесрата) в настоящую «палату земель». Не является чем-то особенным и обостренно воспринимаемое в России перераспределение полномочий между центром и регионами. Это - обычная для любых федераций практика, а неоднозначность ее восприятия свидетельствует лишь о тонкости (или, наоборот, грубости?) реакций на политический баланс

централизации и децентрализации, на фактические возможности реализации принципов субсидиарности и на возникающие диспропорции между объемами ранее распределенных полномочий и ресурсов для их исполнения. Перераспределения, о которых идет речь, имеют место и в старых, и в новых федерациях. В качестве свежего примера можно назвать начавшуюся в 2000-2001 гг. в той же Австрии передачу полномочий в вопросах социальной поддержки населения и содержания ряда объектов здравоохранения от земель центру.

Видимо, следует более взвешенно относиться и к факту российского национально-регионального сепаратизма (Чечня). Разделительные (сецессионные, сепаратистские и иные аналогичные) тенденции в федеративных государствах, устроенных по национально-территориальному принципу, - не новость. Обычно в связи с этим упоминают канадский Квебек, где на референдуме конца 1995 г. около 60% франкоязычных жителей высказались за его независимость от Канады, причем число выступивших за суверенитет этой провинции по сравнению с предыдущим референдумом выросло на 10%. Однако есть примеры и более острые, в том числе ситуация в индийском штате Джамму и Кашмир. Там из 10 млн. населения 64% жителей - мусульмане (и лишь 32% - индуисты), а близость северной провинции (Кашмирской долины) к Пакистану и преобладание в ней мусульманского населения - постоянный фактор подпитки стремления присоединиться к этому государству; эта часть штата (третья в нем по площади) - средоточие непрерывных повстанческих акций. Заметим, кстати: от самого федеративного Пакистана несколько десятилетий назад отделилась его часть, образовав самостоятельное государство - Бангладеш. В общем, любое федеративное государство должно быть готово к проявлению сепаратистских настроений, и, если не хватает умения их предотвращать, не впадать по этому поводу в политический аутизм. Допущенный сепаратизм — заболевание длительное, но все же поддающееся лечению.

Чисто российской бедой федерализма, требующей немедленного устранения, считают все еще сохраняющуюся индивидуализацию региональных механизмов саморазвития, препятствующих созданию «единого экономического пространства». Между тем в тех же США («федеративно канонизированных» нашими политиками) в отдельных штатах весьма различно, к примеру, налоговое бремя. Так, налог на прибыль корпораций устанавливается и центром, и штатами, причем ставки колеблются от 12% в Айове до 4% в Канзасе, а сам налог собирают только в 44 штатах (включая округ Колумбия); в ряде штатов взимают к тому же налог на корпоративный капитал. Идут оживленные обсуждения необходимости, масштабов, ставок и других параметров субфедерального налога на прибыль корпораций, но сама идея его нивелирования, введения полного налогового единообразия (что должно было бы препятствовать «локализации финансов» на территории отдельных штатов) не поддерживается сторонниками федералистски настроенных администраций.
Свой набор проблем свойствен и США, где, например, штаты, находящиеся в условиях общего и давнего дефицита бюджетов, не могут требовать федеральной поддержки, а должны ориентироваться либо на снижение своих расходов, либо на увеличение сбора налогов, хотя последнее входит в противоречие с налоговой политикой центра. В связи с этим в 2003 г. Сенату США был предложен законопроект «О государственной поддержке бюджетов штатов и местных органов власти и их экономическом стимулировании», предполагающий предоставление штатам 40 млрд долларов финансовой помощи. Активно обсуждается и столь знакомая нам проблема недофинансирования федеральных программ, которые при их внешней малой масштабности (так, федеральная образовательная программа покрывает не более десятой части всех расходов на образование) оказывают сильное влияние на программы амери​канских штатов.

Что все-таки дает стране (ее населению, предпринимателям, политическому имиджу) федеративное (территориально децентрализованное и неизбежно обремененное проблемами сбалансирования децентрализации с общегосударственной централизацией) устройство власти? При ответе на этот вопрос, следует прежде всего различать начальную фазу образования федерации, когда главным является объединение территорий и центра​лизация власти, и фазу ее функционирования (и эволюции), когда главным становится поддержание баланса централизации и децентрализации с использованием выгод того и другого.

В данном контексте хотелось бы напомнить о том, что в знаменитых
85 статьях А. Гамильтона, Д. Мэдисона и Д. Джея, опубликованных ими в
1787-1788 гг. и позднее получивших общее название «Федералист»56,
призывы к объединению американских штатов подкреплялись несколькими
иллюстрируемыми на разный лад доводами, понятными каждому
грамотному человеку. Политические и финансовые силы, стоявшие за
этими публикациями, убеждали читающую публику в том, что только союз
штатов может обеспечить надежную оборону колонистов и от коренных
жителей, и от европейских войск, создать основу для массированной атаки
на преступный мир, сделать удобным перемещение товаров и капитала
(аналог современного «единого экономического пространства»), создать
общий финансовый ресурс для поддержки отдельных территорий и т.п.
Одновременно подчеркивалась экономическая целесообразность
децентрализации власти, предоставления штатам самостоятельности для
решения многих местнозначимых проблем, в том числе необходимую для
этого финансовую (бюджетно-налоговую) самостоятельность. Под
воздействием
подобных
(преимущественно
централистской
направленности) доводов большинство федераций самоорганизовывалось как союзы (США, Канада, Мексика, ОАЭ, ФРГ, Бельгия, Австрия,
56 Подробный комментарий этого выдающегося феномена истории развития федералистской идеологии содержится в книге: Бэррес Ричард Т. Документы Американской Революции; Декларация независимости, Конституция Соединенных Штатов, Билль о правах. //Рос.экон.журнал - 1994.
Швейцария, Танзания и др.) . При этом аргументы в пользу объединения не всегда воспринимались народами абсолютно благожелательно. Так, Бавария (входящая в состав ФРГ) до сих пор не ратифицировала Конституцию ФРГ 1949 г.

Следует, однако, подчеркнуть, что любая централизация власти никогда не бывает случайной: она всегда вызывается более или менее сходными политическими (в том числе личностно-политическими) и экономическими причинами, которые могут привести к формированию и федеративного (путем союзного объединения ранее независимых государств), и унитарного государства. Как мы уже отмечали, экономические интересы крупных плантаторов и торговцев стимулировали создание в конце XVIII в. федерации американских штатов. А вот в России XIV-XV вв. возникло жестко централизованное государство в силу следующих мотивов: «в обстановке экономической замкнутости отдельных русских земель, усугубляемой наличием политических перегородок между ними, в случае неурожая в какой-либо части Руси ее население иногда оказывалось на грани вымирания. Поступление же хлеба из других частей страны было затруднено в силу ряда причин общего характера (хозяйственная изолированность земледельческих районов, отсутствие между ними постоянных связей, наличие таможенных границ между княжествами, политика местных князей, враждебная своим соседям) и специфических условий данного момента (феодальные войны, набеги татаро-монгольских военных отрядов ... и т.п.)»58.

Один из серьезных исследователей процессов централизации в разных странах Европы отмечал, что «величину территории, на которой разыгрываются социальные процессы ... нельзя упускать из виду, когда речь идет о причинах ... централизации и интеграции ...»59. Это следует иметь в
57В ряде случаев федерации были сформированы под воздействием внешних сил: в 1956г. - Индия, в 1964г. - Нигерия, в 1995г. - Босния и Герцеговина.
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виду и при анализе новейших тенденций развития федеративных отношений в современной России. Следует отметить такие бесспорные явления, как усиление административной роли центра и перераспределение в его пользу общественных финансов, приведение к федеральному «общему знаменателю» многих правовых инициатив органов власти субъектов Федерации и т.п. Общая направленность этих и других явлений в последние три года определяется укреплением властного и финансового потенциалов центра, что позволяет большинству аналитиков идентифицировать происходящее как явную централизацию и даже определять новое качество нашей Федерации как «централизованное».

Считаем необходимым повторить: централизация власти во всех случаях стимулируется в принципе одними и теми же причинами (доводами, интересами), однако конечный результат изменения территориальной конфигурации власти оказывается совершенно различным. Не исключено, наверное, что чрезмерная централизация власти в федеративном государстве сама по себе, без поддержки внешних сил способна провоцировать мощное политическое противостояние со стороны насильственно ослабляемых субфедеральных властей.
Анализ современных общемировых тенденций государственного строительства выявляет сложную комбинацию мощных объединительных устремлений (в том числе при создании межгосударственных союзов, включая союзы стран - производителей наиболее значимой продукции) и федералистских движений (чаще всего — при образовании или укреплении автономий в рамках унитарных государств). При этом федералистские интенции проявляются и в тех государствах, где идеология унитарности доминировала в течение многих столетий.

Общемировые тенденции явной или скрытой федерализации представляются весьма симптоматичными. Разумеется, не следует преувеличивать значимость федерализма для отдельной личности, ибо он есть форма власти, а отношение таковой к индивидууму всегда определяется
не столько формой, сколько содержанием (качеством); ясно, что федерализм непосредственно не связан с благосостоянием людей. В то же время он, очевидно, создает каждому человеку наилучшие условия одновременно и для его приближения к власти, и для дистанцирования от нее, и для апелляции к наиболее полезному в каждом конкретном случае властному уровню (с участием в игре на конфликтах центра и региона). В федеративном государстве человек, несомненно, имеет больше возможностей в плане получения причитающейся ему доли в общественных расходах: при благоприятных условиях региональные администрации способны существенно повысить уровень бюджетной обеспеченности субъекта федерации (как это было, например, в 90-е годы в России - в Республике Татарстан и в Москве), а центр в состоянии хоть немного бюджетно помочь особо нуждающимся группам населения и местным сообществам. Федерализм создает наиболее разнообразную экономико-правовую среду для рыночных субъектов. Наконец, он, как уже отмечалось, априори сопрягается с демократичностью образа жизни и политического поведения (это касается даже федераций, никогда не причисляемых зако​нодателями демократических мод к группе соответствующих лидеров). Все это позволяет квалифицировать федерализм как определенную ценность, требующую защиты и поддержки хотя бы там, где федерации уже возникла.

Тем не менее отношение к федерализму в мире и в нашей стране различно60, причем эти различия имеют давнюю историю, заслуживающую особого анализа. Не вступая в данном случае в соответствующую дискуссию, хотелось бы только подчеркнуть связь «федеративности» и «государственности»: они способны облагораживать друг друга, но, к сожалению, могут создавать и эффект «перекрестного опыления» своими
60в новейших дискуссиях на сей счет отчетливо проявляется связь между отношением к ценности федерализма и к ценности государства как такового с противостоянием по этому поводу позиции «государственников» и «либералов». Понятно, что «государственники» не всегда убеждены в необходимости укрепления федеративных (в данном случае - денейтралистских) начал, а «либералы» однозначно критически относятся к усилению государственной власти и в центре, и в регионах,
недостатками. Уже поэтому в России крайне неразумно проводить политику усиления государственности посредством ослабления потенциала федерализма. Ситуация, при которой центр укрепляет свои властные позиции за счет соответствующих позиций регионов, столь же губительна для фе​дерации, как при усилении власти регионов за счет власти центра. Баланс централизации и территориальной децентрализации власти - это баланс не «силы и слабости», а «силы и силы». Выражения «страна сильна своими регионами» или «сильный центр - сильная федерация» одинаково лукавы. Федерализм возможен только при «сильной» центральной (федеральной) и не менее «сильной» региональной (субфедеральной) власти. Для нашей же страны кризис федерализма будет означать и кризис государственности.
Федерализм и государственность новой России еще очень молоды. И было бы неверно и даже политически вредно считать, что наше постсоветское федеративное устройство, сыгравшее (при всех его перекосах в 90-е годы) роль разветвленного «громоотвода» экономических, социальных и политических общефедеральных разрядов (перенаправлявшего последние в вязкую почву 89 субъектов РФ под ответственность региональных властей и в территориально замкнутое бытие населения), исчерпало свои возможности.

Выше федерализм определялся в качестве самоназвания, знака самоидентификации государственного устройства. Однако в России, будучи мощно заявленным одновременно с кардинальной переменой всех прежних властных атрибутов и вписанным в ткань всех прошедших (прежде всего экономических) и продолжающихся (социальных, административной и др.) реформ, он явил собой пример редкого по силе воздействия «имени» на «характер». Федерализм для России - не пустой звук, а вся ее новейшая история; и потеря тех сущностных федеративных начал государства, которые уже входят в его «генетический код», будет означать либо утрату иммунитета регионов к территориально неразборчивым действиям центра, либо появление болезни, имя которой - авторитаризм.
В связи с этим большой научный интерес представляет история становления и развития Российской государственности, в том числе и федеративных отношений в XX в.

Вопрос о форме государственного устройства России встал наиболее остро в конце Нового времени. В конце XIX в. в мире существовали в основном три формы государственного устройства: унитарные государства (Испания), империи (Британская, Османская, Австро-Венгерская, Российская), федерации (Швейцария, США).
Накануне 1917 г. Россия занимала второе место в мире после Британской империи по численности населения - 170 млн человек. 43% из них - русские. Население России говорило более чем на 15 национальных языках.

Одним из крайне острых вопросов этого периода был национальный вопрос: "начинался повсюду подъем национального чувства, а раздробленные и угнетенные нации требовали объединения и самостоятельности"61. Большевики, использующие в борьбе за власть все имеющиеся возможности, опирались на труды классиков марксизма. Ф. Энгельс в своей работе "Роль насилия в истории" предлагал свой рецепт решения национальной проблемы: "Чтобы обеспечить международный мир, надлежит прежде всего устранить все, какие только возможно, национальные трения, каждый народ должен обладать независимостью и быть хозяином в своем собственном доме"62. Классиками марксизма подчеркивалось, что единые централизованные государства, созданные на основе нарождающихся наций, прогрессивнее, чем многонациональные государства, в которых национальный вопрос не решен и тянет их назад.

При этом следует сказать, что Маркс и Энгельс неоднозначно относились к идее федерализма как способу разрешения вопросов
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национального развития государства. Для объединяющейся Германии Ф.
Энгельс признавал "лишь форму единой и неделимой республики"63.
Федеративное устройство он признает необходимым на гигантской
территории Соединенных Штатов, считая, однако, что на востоке страны
оно уже становится помехой. Энгельс резко критикует швейцарский
федерализм, призывая развивать прежде
всего
местное
самоуправление, считая его более соответствующим целям коммунистического общества, чем самостоятельные кантоны, чересчур независимые как по отношению к федеральному правительству, так и к местным общинам64.

В.И. Ленин до 1917 г. последовательно отстаивал такую же точку зрения. Так, в работе "О национальной гордости великороссов" в декабре 1914 г. он достаточно резко заявляет: "... мы, безусловно, при прочих равных условиях, за централизацию и против мещанского идеала федеративных отношений"65. Утверждая, что федерализм вытекает из мелкобуржуазных воззрений анархизма, он делает знаковое заявление: "Маркс централист. И в приведенных его рассуждениях нет никакого отступления от централизма"66. А дальше Ленин рассуждает о "добровольном централизме, добровольном объединении коммун в нацию".

В своем капитальном труде "Государство и революция", написанном во время 110-дневного пребывания в подполье летом 1917г., Ленин пишет: "Крайне важно отметить, что Энгельс с фактами в руках, на самом точном примере, опровергает чрезвычайно распространенный... предрассудок, будто федеративная республика означает непременно больше свободы,
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чем централистическая"67 . И далее: "Свободы больше давала действительно демократическая централистическая республика, чем федералистическая. Или иначе: наибольшая местная, областная и пр. свобода, известная в истории, дана была централистической, а не федеративной республикой"68.

Одновременно, в начале XX века Лениным активно разрабатывались концептуальные основы права наций на самоопределение69, которое, наряду с требованием права на землю, было особенно популярным в политических требованиях этого периода.

Февральская революция дала сильнейший толчок национальным движениям "начиная с поляков и кончая бурят-монголами, которые из Читы потребовали 6 марта 1917 года территориальной автономии и создания местного собрания с законодательными полномочиями"70. Часть национальных социалистических партий (например, Бунд) входила в состав формирующихся Советов. Но большинство национальных организаций "конституциировались в самостоятельные центры политических сил, а затем и власти"71.

"Дезинтеграционные процессы охватили не только территории, обладавшие квазигосударственным статусом или добивавшиеся его, но и некоторые исконно российские регионы с преимущественно русским населением"72. Национальные движения выдвигали все более радикальные требования. Польша и Финляндия требовали независимости. Рада украинских общественных организаций, которая выступала от имени всех украинцев и за короткое время стала популярнее Рабочего Совета, сначала
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потребовала внутренней автономии, а летом 1917 г. - признания независимости Украины. В национальных мусульманских движениях шла внутренняя борьба между сторонниками идеи социалистического панисламизма - "унитаристами", которые надеялись осуществить объединение мусульман под эгидой крымских татар, и "федералистами", среди которых наиболее активными были башкиры, узбеки и азербайджанцы, считавшие, что автономия позволит им лучше решить собственные проблемы и подготовить отделение от российского государства73. Таким образом, перед властью встала реальная угроза распада государства.

Временное правительство решение национального вопроса, как и многих других, оставляло Учредительному собранию. Тем не менее был предпринят ряд мер: 6 марта 1917 г. была восстановлена автономия Финляндии, 19 марта было сделано правительственное заявление, в котором перечислялись новые права гражданина-инородца (свобода передвижения, право на выбор профессии и т.д.). Однако эти меры были сочтены недостаточными и никого не успокоили. На фоне разваливающейся экономики, и продолжающейся войны по инициативе Рады Украины в конце августа в Киеве состоялся Съезд национальностей, на котором присутствовали делегаты от 13 национальных меньшинств и полутора десятков социалистических партий, которые попытались определить принципы национальной политики. Резолюция Съезда признавала право народов на самоопределение и предлагала избрать не одно Учредительное собрание, большинство делегатов которого было бы несомненно русскими, а несколько учредительных собраний, количество которых должно соответствовать числу национальных общин в стране. Каждое учредительное собрание правомочно было решать вопрос о целесообразности отделения или о характере отношений с

73Верт Н. История советского государства. - С.77.
федерацией, которая заменит империю . Временное правительство на рост национальных движений ответило репрессивными мерами, арестовав многих сторонников независимости Финляндии, муфтия (за призыв солдат-мусульман отказаться от участия в войне с турками) и пр.
В.И. Ленин в мае 1917 г., критикуя политику Временного правительства по отношению к Финляндии, желающей отделения от России, настаивал: что "За всеми нациями, входящими в состав России, должно быть признано право на свободное отделение и на образование самостоятельного государства. Отрицание такого права и непринятие мер, гарантирующих его практическую осуществимость, равносильно поддержке партии захватов или аннексий. Лишь признание пролетариатом права наций на отделение обеспечивает полную солидарность рабочих разных наций и способствует действительно демократичному сближению наций"75.

Придя к власти, в Докладе о мире 26 октября (8 ноября) 1917 г. большевики словами Ленина заявляют: "Если какая бы то ни было нация удерживается в границах данного государства насилием, если ей, вопреки выраженному с ее стороны желанию - все равно, выражено ли это желание в печати, в народных собраниях, в решениях партий или возмущениях и восстаниях против национального гнета, - не предоставляется права свободным голосованием... решить без малейшего принуждения вопрос о формах государственного существования этой нации, то присоединение ее является аннексией, т.е. захватом и насилием"7 . И 2 ноября выходит еще один важнейший документ -Декларация прав народов России, в котором провозглашались:
1)равенство и суверенность народов России;
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2)
право народов России на свободное самоопределение, вплоть до
отделения и образования самостоятельного государства;
3)
отмена всех и всяких национальных и национально-
религиозных привилегий и ограничений;

4)
свободное развитие национальных меньшинств и
этнографических групп, населяющих территорию России77.
На основе Декларации Совнарком 4 декабря 1917 г. заявил о признании права Украины на самоопределение и образование Украинской народной республики, а 18 декабря - о признании государственной независимости Финляндии и т.д.

В.И. Ленин, несмотря на то, что до этих пор был противником федерализма, перед угрозой развала бывшей империи фактически соглашается с требованием федерализации страны. В январе 1918 г. в решениях III Всероссийского съезда Советов, закрепленных в "Декларации прав трудящегося и эксплуатируемого народа", которая позже стала составной частью Конституции РСФСР 1918 г., провозглашается "Российская Советская Республика учреждается на основе свободного союза свободных наций как федерация Советских национальных республик"78. Таким образом, с этого момента начинается первый этап развития и становления федеративных отношений в России.
"Декларация прав трудящего и эксплуатируемого народа" в п.8 главы 4 обосновала принципы, на которых в дальнейшем стали развиваться федеративные отношения: "Вместе с тем, стремясь создать действительно свободный и добровольный, а следовательно, тем более полный и прочный союз трудящихся классов всех наций России, III Всероссийский съезд Советов ограничивается установлением коренных начал федерации Советских Республик России, предоставляя рабочим и крестьянам каждой нации принять самостоятельное решение

77См.: Декреты Советской власти. Т. I. - С.40; Октябрьская революция: Вопросы и ответы. - М.: Политиздат, 1987.-С.362.
78См.: Ленин В.И. Декларация прав трудящегося и эксплуатируемого народа // Ленин В.И. Избран.произведения. В 4 т. - М.: Политиздат, 1986. - T.2. - С.56.
на своем собственном полномочном Советском съезде: желают ли они и на каких основаниях участвовать в федеральном правительстве и в остальных федеральных советских учреждениях".79
В апреле 1918 г. крайне слабая государственная власть ищет
поддержки: "На очередь выдвигается теперь, как очередная и
составляющая своеобразие переживаемого момента, третья задача -
организовать управление Россией"80. Для координации действий в
национальной политике был создан Народный комиссариат по делам
национальностей (Наркомнац) под руководством Сталина. 23 марта 1918 г.
Декретом объявлялось создание Татаро-Башкирской Советской
Республики, входящей в состав РСФСР. Но ее лидеры не собирались
ограничиваться идеалами национально-культурной автономии, стремясь
создать
новое
мусульманское
государство, мусульманскую
организацию
РКП(б),
мусульманскую Красную
Армию.
Встревоженный ростом татарского национализма, VIII съезд партии в марте 1919 г. проголосовал за отмену всех коммунистических национальных организаций. Новый Декрет от 22 мая 1920 г. значительно ограничивал автономию Татаро-Башкирской Республики.
Поиск форм национально-государственного строительства проходил в обстановке острых дискуссий81. Дискуссии в партии по поводу реализации принципов федерализма выплеснулись на страницы «Доклада о партийной программе» 19 марта на VIII съезде РКП(б) в виде спора с Н.И. Бухариным, который считал, что в пролетарском государстве не должно быть никакого права наций на самоопределение, признавая такое право лишь для трудящихся классов.
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Эта позиция вызвала резкую критику В.И. Ленина . Однако, продолжая заявлять о праве наций на самоопределение, большевики сумели подчинить данный процесс интересам социалистического государства.
В национально-государственном строительстве федеративного социалистического государства проявились две тенденции: 1) образование союза независимых республик; 2) создание автономных образований внутри РСФСР. Процесс автономизации РСФСР начался с образования республик в Средней Азии (Туркестанская), на Северном Кавказе (Автономная Терская Советская Республика, Северо-Кавказская Советская Республика), на Черноморском побережье (Кубано-Черноморская Советская Республика, Социалистическая Советская Республика Таврида) и т.д. Создание автономных образований шло хаотично, границы устанавливались, как правило, в пределах бывших административно-территориальных образований, разграничения полномочий между республиками и центром фактически не устанавливалось, права у первых автономных республик были достаточно широкими83. В дальнейшем, в ходе Гражданской войны, многие автономные республики попали под власть интервентов и белогвардейцев, и после возвращения этих земель в состав РСФСР восстановлены не были.

Следует согласиться с мнением исследователей, считающих, что в обстановке неустойчивости, характерной для первых лет революционной России, неизбежной платой за такое объединение стали существенные уступки выросшему национальному самосознанию. В результате ряда компромиссов, отражавших эти уступки, возникло национально-государственное устройство84.
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При этом дело освобождения наций не могло ограничиться только ликвидацией национального гнета и уравнением наций в политических и юридических правах. Основным было преодолеть вековую экономическую и культурную отсталость, унаследованную новым обществом от самодержавной России. На наш взгляд, следует признать, что Советское социалистическое государство в целом успешно разрешило эту трудную задачу. Оно не только предоставило нациям право на свободное развитие, но и помогло им преодолеть отсталость, достичь определенных успехов в развитии национальной экономики и культуры.

С 1920 г. устанавливается четкий порядок оформления создаваемых автономных образований - декретами РСФСР на основе волеизъявлений с мест. Выделились 3 основные формы субъектов федерации: автономная республика, автономная область и национальный округ. Постепенно порядок образования новых национально-государственных образований в составе РСФСР перестает быть выражением интересов национальных меньшинств и превращается в орудие государственной политики. В этом смысле показателен пример Карелии. Сначала была образована Карельская Трудовая Коммуна, в 1923 г. - Карельская автономная республика.

В 1940 г., когда шла советско-финляндская война, созданием Карело-Финской ССР в составе СССР была подготовлена политическая почва для определения правового статуса земель, которые предполагалось захватить в результате войны. В 1956 г., когда стало окончательно ясно, что каких-либо перспектив присоединения Финляндии к Советскому Союзу нет, статус республики вновь понизился, и она стала Карельской АССР в составе РСФСР.

Образование СССР, вступление РСФСР в состав Союза Советских Социалистических Республик не прекратило поиска новых форм оформления федеративных отношений внутри России. В 1923 г.
упраздняются автономные Трудовые коммуны немцев Поволжья и Карельская и преобразуются в автономные республики. В 1925 г. появляется новая форма автономии - национальный округ, и свою государственность получают малочисленные народы России: появляются Коми-Пермяцкий, Таймырский, Эвенкийский, Ненецкий, Чукотский и другие национальные округа. Исследователи отмечают, что существование подобных субъектов является особенностью Российской Федерации. Ни в одной другой республике Советского Союза они не создавались85.

Фактически в РСФСР выстраивается система субъектов федерации с различным правовым статусом: национальные округа считаются низкой формой государственности, часть из них переходит к более высокой форме - автономной области (так Кабардинский округ в 1921 г. стал сначала Кабардинской, а позже Кабардино-Балкарской автономной областью). Самой высокой формой национально-территориального устройства РСФСР считалась автономная республика. Например, в 1925 г. в автономную республику была преобразована Чувашская автономная область, в 1934 г. - Удмуртская автономная область и т.д. Но в процессе государственного строительства в Российской Федерации переход народов России к более высоким формам государственности не ограничивался рамками автономии. Некоторые народы от автономии перешли к созданию своих союзных республик86. На месте Туркестанской АССР была создана Туркменская ССР, в 1936 г. на месте Казахской и Киргизской автономных республик были созданы республики в составе СССР.

Советский Союз фактически выступал федерацией высшего уровня. Затем шли Союзные республики, автономные республики, автономные округа. Кроме того, были созданы национальные области и
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районы, обладавшие еще более низким автономным статусом. Причем многие народы не получили никакой формы государственности или

культурной автономии87 .
На наш взгляд, именно в этот период были заложены в государственное устройство страны те "мины замедленного действия", которые взорвались в конце XX в. Ряд территорий был присоединен к регионам без учета их исторических, социально-культурных и национальных традиций (Крым, Южная Осетия, Приднестровье и т.д.).

С принятием 21 января 1937 г. Конституции РСФСР наступает второй этап развития федеративных отношений в России. В этот период в составе России было 16 автономных республик и 5 автономных областей. После принятия Конституции РСФСР во всех автономных республиках были приняты свои конституции.

Жесткий унитарный характер взаимоотношений федеральных органов власти и субъектов федерации был ярко продемонстрирован в тяжелый период Великой Отечественной войны: были ликвидированы автономная республика немцев Поволжья, Карачаевская автономная область, Калмыцкая АССР, Чечено-Ингушская автономная республика и т.д.

После Великой Отечественной войны и вплоть до 1978 года (принятие новой Конституции РСФСР) происходили изменения в территориальном устройстве России: была образована Калининградская область, возвращены России Южный Сахалин и Курильские острова, 26 апреля 1956 г. из состава России в состав Украинской ССР была передана Крымская область и т.д. Однако анализ политических отношений этого периода показывает, что никакого существенного влияния на взаимоотношения между федеральными органами власти и субъектами федерации эти процессы не оказывали: эти взаимоотношения оставались такими же жестко централизованными.
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Основными принципами федеративных отношений в этот период провозглашались: добровольность объединения, равноправие республик, суверенитет субъектов федерации, право на самоопредение народов. Но провозглашаемые принципы имели мало общего с практикой. В целом можно согласиться с оценкой этого этапа, данного Л.М. Карапетяном: «... вместо последовательного федерализма была претворена в жизнь сталинская концепция "автономизации", которая привела к многоступенчатому национально-государственному устройству с соответствующими социально-экономическими и иными неравными правами отдельных народов»88.

Федеративные отношения в России этого периода строились исключительно по национально-территориальному принципу. Субъектами федерации признавались фактически только автономные республики и (с некоторыми оговорками) автономные области и автономные округа, которые рассматривались как формы политического самоопределения народов.

Анализируя вопрос о сущности федеративных отношений в этот период, можно выделить несколько точек зрения.

Так, Ильинский И.П. и ряд других исследователей89 считают, что в эти годы Российское государство выступало как федеративное во взаимоотношениях с республиками и автономными образованиями и как унитарное - во взаимоотношениях с краями, областями и приравненными к ним городами, то есть, было своего рода полуфедерацией.

Еще более жестко отношения между федеральным российским правительством и органами власти российских регионов этого
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См. Карапетян Л.М. Федерализм и права народов. - М.: ПРИОР. 1999. - С.29.
89
См.: Ильинский И.П. Новое федеративное устройство России//Государство и право. - 1992. -№11.-
С..31; Чиркин В.Е. Современный федерализм: сравнительный анализ. -М., 1995. -С. 15; Проблемы
суверенитета в Российской Федерации. - М., 1994. - С.69-89 и др.
периода характеризуют другие исследователи , полностью отрицая их федеративный характер и определяя РСФСР как унитарное государство.
При этом, правда, необходимо отметить, что в этот период большое внимание уделялось развитию национальной культуры народов, населявших Россию. В настоящее время даются чаще всего резкие оценки деятельности государства в этом направлении. Например, Л.М. Карапетян пишет: "Широкая пропаганда программных установок КПСС о расцвете и сближении наций, отраженных в Конституции 1977 года, прикрывала проводимую политику, в результате которой обнаружились противоположные тенденции: с одной стороны -торможение естественного исторического сближения народов, а с другой - искусственное форсирование слияния наций"91.

Однако нельзя отрицать, что во всех формах национальной государственности народов России в эти годы были созданы необходимые условия для развития национального языка, национальной культуры, что положительно сказывалось на развитии национальных отношений.

Кроме того, в годы Советской власти интенсивно развивались экономические связи между различными регионами страны. Материальные ресурсы распределялись и перераспределялись среди всех наций и народностей, совместными усилиями осуществлялось строительство крупных промышленных объектов, имеющих всесоюзное значение, - гидроэлектростанций, нефтепроводов, газовых магистралей и т.д. Несомненно, что данные процессы служили укреплению государственности, росту экономического потенциала страны.
См. Козлов А.Е. Федеративные начала организации государственной власти в России. — М.: ИНИОН РАН, 1996. - С.7; Юсупов Э.С. Республика - субъект Российской Федерации (конституционно-правовое исследование). Автореф.дисс.канд.юрид.наук. Томск, 1997. - С. 17; Умнова И. А. Конституционные
основы современного российского федерализма: Учеб.- практ.пособие. — М.: Дело, 1998. - С.54. 91 См. Карапетян Л.М. Федерализм и права народов. - С.31.
В указанный период происходили активные миграционные процессы, которые способствовали смешению наций и народностей, возрастанию многонациональности населения республик и областей.
На наш взгляд, обоснованным является вывод Д.Л. Златопольского, о том, что фактически Российская Федерация стала государственным средством разрешения национального вопроса.92 Более того, по мнению Д.Л. Златопольского, в этом решающую роль сыграл Союз ССР -"великое федеративное государство, объединившее в своем составе еще две федерации - Российскую и Закавказскую, создавшее более 50 форм национальной государственности с присущими им неповторимыми красками и оттенками, на деле стало государственной формой разрешения
национального вопроса..."93 .
Вместе с тем возникали и определенные проблемы. Недостатки в развитии межнациональных отношений были признаны властью уже в конце 80-х гг. В резолюции "О межнациональных отношениях" XIX Всесоюзной конференции КПСС говорилось: "Абсолютизировались достигнутые результаты в решении национального вопроса, утверждались представления о беспроблемности национальных отношений. Недостаточно учитывались потребности социально-экономического, культурного развития как отдельных республик и автономных образований, так и национальных групп. Немало острых вопросов, выдвигавшихся самим ходом развития наций и народностей, не находили своевременного решения. Это приводило к общественной неудовлетворенности, которая приобретала порой конфликтный характер. Продолжают иметь место факты национального эгоизма и кичливости, иждивенческих настроений и местничества"94. К сожалению, именно эти
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Моск.Ун-та. Сер. 11. «Право». - 1996. - №6. - С.4-5.
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XIX Всесоюзная конференция Коммунистической партии Советского Союза. 28 июня - 1 июля 1988г.: Стенограф.отчет: В 2 т. - М.: Политиздат, 1988. - T.2. - С.156.
недостатки превратились в дальнейшем в серьезные проблемы, фактически угрожающие единству Российской Федерации.
С этого момента, лета 1988 г. в развитии федеративных отношений наступает третий этап - этап коренного их реформирования. Его можно разделить на несколько периодов:

Первый период - лето 1988 г. (XIX Всесоюзная конференция КПСС) - 12 июня 1990 г. (принятие Декларации о государственном суверенитете России) - период осознания необходимости реформирования федеративных отношений как части переустройства социально-экономической и политической жизни общества;
второй период - 12 июня 1990 г. - 31 марта 1992 года (подписание Федеративного договора) - период развала СССР, становления России как суверенного государства, "парад суверенитетов" в России;
третий период - 31 марта 1992 года - 12 декабря 1993 года (принятие новой Конституции России) - начало упорядочения федеративных отношений между субъектами Федерации и федеральным центром, рост напряженности между субъектами РФ, вызванный неравенством конституционно-правового статуса;
четвертый период - 12 декабря 1993 г. - конец 1996 г. - утверждение равного конституционно-правового статуса субъектов Российской Федерации, борьба региональных элит за усиление своего влияния в органах федеральной власти;

пятый период - начало 1997 г. - 31 декабря 1999 г. (отставка первого президента России Б.Н. Ельцина).

Кратко излагая историю развития федеративных отношений во время глубокого реформирования всей социально-политической и экономической системы России, необходимо указать следующее.
К концу 80-х гг. XX в. РСФСР занимала 76% территории Советского Союза, состояла из 49 областей, 6 краев, 16 автономных республик, 5 автономных областей и 10 автономных округов. По своей

роли и влиянию России не было равных в Советском Союзе, и неслучайно практически все "перестроечные" процессы, происходившие в СССР проецировались на политическую ситуацию в России. Это касается, естественно, и федеративных отношений, которые, с одной стороны, строились аналогично федеративным отношениям на союзном уровне, а с другой стороны, носили отличительный правовой, исторический, национальный характер.

Точкой отсчета нового этапа развития федеративных отношений, на наш взгляд, можно считать XIX Всесоюзную конференцию КПСС, проходившую 28 июня - 1 июля 1988 г., которая выдвинула идею конституционной реформы и послужила толчком к активному обсуждению перспектив развития федеративных отношений.
На I съезде народных депутатов СССР в мае-июне 1989 г. был поднят вопрос о перестройке союзной федерации. Впоследствии Верховный Совет СССР учел рекомендации съезда и 26 апреля 1990 г. принял закон "О разграничении полномочий между Союзом ССР и субъектами Федерации", который выравнивал правовой статус автономных и союзных республик. Автономные республики рассматривались в качестве советских социалистических государств -субъектов Федерации (СССР). Им давалось право передавать полномочия Союзу СССР, минуя союзные республики, в состав которых они входили. Отношения же автономных республик, округов и областей с республиками, в которые они входили, предписывалось строить на договорах и соглашениях .

Федеративные отношения рассматривались в этот период прежде всего с точки зрения отражения государственной политики в области национальных отношений. Активно обсуждались вопросы признания статуса государственных языков, возвращения на историческую родину

95 См.: Рязанцев В.В., Одинцов А.А. Федеративные проблемы Российской государственности //Вестник Московского университета. Серия 18. Социология и политология. 2001, №1. С.44.
депортированных народов. Бездействие союзного руководства вскоре привело к вооруженным конфликтам (Северная Осетия - Ингушетия, Нагорный Карабах и др.).

Фактически первым документом конституционного значения, закрепившим основы самостоятельного развития новейшей России как федеративного государства, стала Декларация о государственном суверенитете РСФСР от 12 июня 1990 г., принятая Съездом народных депутатов РСФСР96. Но сама идея федерализма еще не была ясно обозначена. Не было понятно, какой же должна стать Российская Федерация. Особенностью данного периода явилось параллельное развитие двух противоположных тенденций: попытки укрепления государственности России, с одной стороны и попытки децентрализации, дезинтеграции - с другой. " ... Бывшие автономные республики стали обладать более широкими правами, чем края и области. Образовалось, таким образом, пусть условно, в одном государстве два государства: одно - унитарное, состоящее из краев и областей, подчиняющихся Центру, другое - конфедеративное, состоящее из суверенных государств-республик, имеющих свои конституции и государственную символику" . Это вызвало резкое неприятие в русских регионах.

Нельзя не согласиться с мнением И.А. Умновой, считающей, что в этот период Россия лишь формально провозглашалась федеративным государством. Фактически это было государство с ярко выраженным сочетанием элементов унитаризма и процессов конфедерализации, обнаруживших себя в виде суверенизации составных частей России.

Идеологической основой распада Советского Союза и развития процессов разрушения государственности в Российской Федерации послужило признание за субъектами Федерации

96Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР. - 1990. - №2. - Ст.22. 97Жириков А.А. Этнические факторы политической стабильности. - М., 1995, -С.42.
государственного суверенитета и права на сецессию . Приведем в качестве примера Конституцию Тывы, в которой закреплялось право на сецессию: "Республика Тыва - суверенное демократическое государство в составе Российской Федерации, имеет право на самоопределение и выход из состава Российской Федерации путем всенародного референдума Республики Тыва"99.

Как резонно замечает И.А. Умнова, научная мысль в СССР и в РСФСР, взращиваемая долгие годы на идеях "советской социалистической федерации", не смогла сразу выработать научно обоснованную концепцию создания в России федеративных отношений, приспособленных к новому экономическому и политическому строю и соответствующих достижению общемировых ценностей федерализма100.

Региональные элиты стали спешно вырабатывать идеологическое обоснование претензий на образование самостоятельных суверенных государств, что выразилось в многочисленных публикациях и даже в диссертационных исследованиях. В качестве примера можно привести диссертацию Г.Э. Пугачевой "Конституционно-правовой статус Республики Татарстан", в которой автор пишет, что «многие автономные республики по численности населения, территории, социально-экономическому и духовному потенциалам превосходили некоторые союзные республики; но тем не менее они обладали лишь незначительными полномочиями. Поэтому юридически закрепленный статус республики как автономии исчерпал себя и перестал отвечать интересам ее дальнейшего политического, социального, экономического и духовного развития. Кроме того, в рамках автономии невозможно было
98См.: Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма: Учеб.пособие. -С.57-58. 99 Ч. I .ст. 1 Конституции (Основного Закона) Республики Тыва // Конституции республик в составе
Российской Федерации. Выпуск 2. (Изд-е Гос. Думы). — М: Известия, 1996. - С. 165.
100 См. Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма. - С.57-58.
реализовать неотъемлемое право народов республики на самоопределение"101.

С этого момента и вплоть до 1993 года в России развивается
"парад суверенитетов". В результате республики в составе России стали
считать себя суверенными государствами, одновременно оставаясь в
составе
Российской Федерации. На наш взгляд, этот вопрос

чрезвычайно важен для определения взаимоотношений между федеральным центром и субъектами Российской Федерации, поэтому остановимся на нем подробнее.

В начале 90-х годов Россия прошла этап повсеместной "суверенизации" автономных республик и других видов автономии, которые, не считаясь с интересами Федерации в целом, руководствуясь нередко узкоместническими целями, в специально принятых декларациях заявили о своем суверенитете, иногда даже — о выходе из состава Российской Федерации. Так, руководители Татарстана и Республики Саха (Якутии) не скрывали своего желания обрести статус союзных республик. За период с августа 1990 г. до начала февраля 1991г. из 16 автономных республик 15 приняли декларации о государственном суверенитете. Одновременно из 5 автономных областей 4 приняли решение о преобразовании их в автономные республики102.
В 1990 г. на сессии окружного Совета Чукотского автономного округа было принято решение о преобразования его в суверенную республику. Власти автономного округа добились признания федеральной властью выхода Чукотского автономного округа из состава Магаданской области103.

В Конституции (Основном Законе) Республики Саха (Якутия), принятом 4 апреля 1992 г., ч.1 ст.1 гласит: "Республика Саха (Якутия)

101Пугачева Г.Э. Конституционно-правовой статус Республики Татарстан: Автореф.дисс.канд.юрид.наук. — М., 1997.-С. 14.
102Златопольский Д.Л. Процесс развития федеративных отношений в России - С.3-16.
103Постановление Конституционного Суда РФ от 11 мая !993г. признавало право Чукотского автономного округа на непосредственное вхождение в Российскую Федерацию в качестве ее субъекта, ранее входившего в Магаданскую область // Вестник КС РФ. —1994. — №2-3. - С.53—59.
является суверенным, демократическим и правовым государством,

основанным на праве народа на самоопределение"104.

Таким образом, под влиянием печального опыта централизма, характерного для прежней системы власти, многие стали связывать установление демократических порядков с федеративной организацией общественных отношений. «Предполагалось, что передача реальных полномочий на места создаст действенную систему "сдержек и противовесов", которая станет мощным барьером на пути злоупотребления властью, в т.ч. со стороны региональных элит. Однако утвердившаяся в России модель федерализма не только не ослабила, но даже существенно усилила самовластие местных администраций, утративших прежний страх перед грозным контролирующим оком Центра ...»105.

Усложнение ситуации произошло после принятия 26 апреля 1991 г. Закона "О реабилитации репрессированных народов"106, который не только не разрешил национальных противоречий между отдельными национальностями, но фактически привел к возникновению вооруженных конфликтов на территории России.

"Из крайне централизованного государства Россия грозила превратиться в конфедеративное образование, над которым возник дамоклов меч распада. Остро встала проблема нахождения компромиссного варианта федеративного устройства как средства восстановления стабильности и создания государства, приспособленного к новому этапу развития российского общества"107.
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Бусыгина И.М. Федеративное строительство в России и административная реформа президента
Путина в контексте демократического транзита // Политический альманах Прикамья. — Пермь. 2001. -
С.9.
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См. Ведомости съезда народных депутатов РФ и Верховного Совета РФ. 1991. — №18. — ст.572.
107
Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма. — С.98.
Причинами ослабления федеративных связей между федеральным центром и субъектами Российской Федерации в этот период можно считать следующее:

1) резкое ухудшение экономической ситуации в стране;
2) ошибки государственной национальной политики;
3)
слабость федеральной государственной власти, особенно
расшатавшей свои позиции в период борьбы с союзным центром в 1990-
1991 гг;

4)
националистические настроения, предрассудки, стереотипы,
активизировавшиеся в 90-е гг;

5)
этнотерриториальные конфликты, вступление в силу
Закона о репрессированных народах: "границы пишутся чернилами,
а переписываются кровью"108.

В сложившейся ситуации крайне необходимы были решительные меры по упорядочению федеративных отношений, и новый период наступил после подписания Федеративного договора.

Участвуя в разработке Союзного договора между республиками СССР, российские власти одновременно занимались разработкой Федеративного договора, по поводу которого разгорелись ожесточенные дискуссии. Было выработано несколько различных направлений перспектив развития федеративных отношений в нашей стране. Одна из высказывавшихся позиций сводилась к образованию на базе краев и областей с преобладающим русским населением Русской республики, которая, наряду с другими республиками создавала бы Российскую Федерацию. Другая позиция предусматривала полный отказ от национально-территориального принципа построения федерации в России и создание федеральных единиц на основе экономико-географического районирования страны.

108
Политология на российском фоне: Учеб.пособие — М: Луч, 1993. - С.227.
109
Ильинский И.П. Новое федеративное устройство России - С.89.
Третья модель преобразования государственного устройства России — федерация республик (национально-государственных образований) и земель (административно-территориальных образований), которые имели бы равный конституционно-правовой статус. Однако данная модель была категорически отвергнута бывшими автономными республиками, не желавшими иметь одинаковый статус с административно - территориальными образованиями.

Еще один вариант преобразования национально-государственного устройства России был предложен альтернативным проектом Конституции Российской Федерации, внесенным политсоветом Движения демократических реформ России, согласно которого субъектами Российской Федерации предлагалось считать национальные республики, губернии и автономные национальные сообщества. Республики — это суверенные государства. Губернии — территориальные государственно-административные образования, которые должны были обеспечить сочетание государственных начал и местного самоуправления. Автономные национальные сообщества (автономные округа, национальные районы) предлагалось создавать в составе России и губерний на началах территориальной и этнической (национально-культурной) автономии малочисленных народов.

В ходе длительных и острых дискуссий было принято решение подписать Федеративный договор. Работа над ним велась в течение более полутора лет. Всего было рассмотрено более 20 вариантов Договора.
5 апреля 1991 г. на III Съезде народных депутатов РФ был принят к рассмотрению проект Федеративного договора, предложенный редакционной комиссией, который был опубликован для обсуждения 24 мая 1991г. 31 марта 1992 г. центр и составные части России в лице их органов государственной власти подписали Федеративный договор, который фактически состоял из трех договоров между федеральными органами власти и органами власти: 1) суверенных республик в составе

Российской Федерации; 2) автономной области и автономных округов в составе Российской Федерации; 3) краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга. VI Съезд народных депутатов включил текст Договора в Конституцию РФ в редакции от 21 апреля 1992 года110.
На наш взгляд, представляется аргументированной точка зрения ряда исследователей, считающих, что подписание Федеративного договора в трех его вариантах и инкорпорация его в действовавшую в тот момент Конституцию Российской Федерации представляли собой важный компромисс, позволивший смягчить остроту политической ситуации и предопределивший природу нового федеративного устройства России. Данный компромисс привел к решению сложных конституционных проблем, позволил обеспечить особый статус республик в составе РФ при сохранении единства и целостности Российского государства, существенно повысить статус краев, областей, Москвы и Санкт-Петербурга, автономных образований, значительно расширить их полномочия.111
В результате новая модель российского федерализма нашла свое отражение в закреплении гарантий самостоятельности субъектов РФ в вопросах, не относящихся к ведению Федерации; в установлении предметов совместного ведения, реализация полномочий по которым предполагала обязательное участие субъектов РФ в законодательном процессе на федеральном уровне и согласование позиций сторон. Был повышен статус краев, областей, автономных округов, городов федерального значения.

В то же время во взаимоотношениях РФ с территориями, не являющимися республиками, сохранились элементы централизованного руководства, в отличие от республик, где отношения в сфере
110
См.: Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской
Федерации. —1992. — №20. —ст. 1084.
111
См.: Ильинский И.П. Новое федеративное устройство России // Государство и право. 1992, №11, С.31;
Чиркин В.Е. Современный федерализм: сравнительный анализ. M., 1995. - С.15; Проблемы суверенитета
в Российской Федерации, М., 1994. - С.69-89 и др
законотворчества строились на федеративной основе. В Конституции РФ предусматривалось право отмены Верховным Советом РФ, Президентом РФ и Советом Министров — Правительством РФ — незаконных актов органов управления краев, областей и пр; был закреплен порядок регистрации Президиумом Верховного Совета РФ основных учредительных актов - уставов краев, областей112.

Фактически статус этих субъектов Федерации давал им возможность развиваться лишь в рамках автономии, что не могло удовлетворить их. Только республики обладали правом на издание-законов. Круг предметов совместного ведения РФ и республик был шире, нежели круг предметов совместного ведения РФ и других государственных образований. Вопросы разграничения государственной собственности и правовое регулирование интеллектуальной собственности были отнесены только к предметам совместного ведения Федерации и республик. К тому же Федеративный договор предусматривал закрытый перечень совместных предметов ведения Федерации и республик, в отношении же других субъектов Федерации он был открыт. Республики самостоятельно определяли модель разделения властей, избирали своих президентов, создавали конституционные и верховные суды и т.д. И только и республики, и автономные образования имели конкретное представительство на Съезде народных депутатов России (по 4 депутата от каждой республики — ст. 105 Конституции), в Совете национальностей ВС РФ (по 3 депутата от каждой республики — ст. 107 Конституции РФ). Только главы исполнительной власти республик входили по должности в состав Совета Министров — Правительства РФ (ст. 123 Конституции). Был создан Совет глав республик, легитимированный на основании Указа Президента РФ от 23 октября 1992г. — он задавал тон в определении федеральной законодательной

112 Ст.4 Закона РФ от 5 марта 1992г. «О краевом, областном Совете народных депутатов и краевой, областной администрации» // ВВС. — 1992. — №13— ст.663.
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политики по вопросам федеративного устройства. При отсутствии законодательно гарантированной финансовой основы, позволяющей решать проблемы развития территорий, а также при нарушении принципа социальной справедливости в вопросах их распределения в наиболее невыгодном положении оказывались территории, не являющиеся республиками. Так, по итогам перераспределения средств между бюджетами различных уровней за 1992 г. все республики, за исключением Чувашии и Мордовии, выплатили в федеральный бюджет налогов меньше, чем получили средств из него113.

Шло развитие элементов конфедерализма в отношениях между Федерацией и республиками. С подписанием Федеративного договора они получили статус суверенных республик. Ошибочным было закрепление в ст.З Договора принципа делегирования полномочий снизу вверх, согласно которому "республики (государства) в составе РФ обладают всей полнотой государственной (законодательной, исполнительной, судебной) власти на своей территории, кроме тех полномочий, которые переданы (отнесены) в ведение федеральных органов государственной власти РФ в соответствии с настоящим договором". Это позже республики закрепили в своих нормативных правовых актах даже право на сецессию (Конституция Республики Тыва). Но даже такой Договор отказались подписать Татарстан и Чечено-Ингушская республики. 21 марта 1992 г. Татарстан, несмотря на решение Конституционного Суда РФ114, провел референдум, на котором большинство проголосовавших одобрили статус Татарстана как суверенного государства.

Такие действия республик не могли не вызвать недовольства со стороны других субъектов Федерации. Летом 1993 г. Вологодская область обратилась в Верховный Совет РФ с инициативой о
113
Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма. —С..57-58.
114
Вестник КС РФ. —1993—№1—С.40-52.
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преобразовании области в республику. 27 октября 1993 г. Свердловский областной Совет принял Конституцию Уральской республики. Одновременно развернулась бюджетно-финансовая война (дошло до того, что в Уральской республике предполагалось ввести даже свою валюту — так называемый "уральский франк").

В этой ситуации положение спасло принятие 12 декабря 1993 года новой Конституции, которая смогла разрешить многие накопившиеся проблемы в федеративных отношениях — наступил третий период реформирования , федеративных отношений. Конституцией подтверждался единый неделимый государственный суверенитет РФ, произошла отмена наименования республик "суверенными", был закреплен принцип верховенства Конституции России. Остальные субъекты РФ получили право принятия законов.

Согласно ст.З Конституции РФ власть в Российской Федерации едина, так как ее единственным источником является многонациональный народ России. Официальный комментарий подчеркивал: "Никакой государственный орган в отдельности не может претендовать на суверенное осуществление государственной власти. Сама по себе власть не делится между государственными органами. Осуществление государственной власти связано с разделением определенных функций между органами законодательной, исполнительной и судебной власти, и они самостоятельны лишь в осуществлении этих функций, закрепленных за ними Конституцией и законами"115.

Что касается реализации принципа разделения властей на уровне субъектов Федерации, то ст. 77 Конституции РФ предоставила субъектам РФ право самостоятельно определять систему органов государственной власти, но общим должен быть принцип разделения властей при их формировании, закрепленный в основах
115 Комментарии к Конституции Российской Федерации. — М.: Изд-во БЕК, 1994. - С.35.
конституционного строя РФ. Предполагалось издать специальный федеральный закон об общих принципах организации органов государственной власти в субъектах РФ, который должен был закрепить основополагающие требования к организации государственной власти на региональном уровне. Однако попытки Государственной Думы 1-го созыва принять такой закон оказались безуспешными. Поэтому к концу срока своих полномочий законодательные органы государственной власти субъектов РФ попали в весьма затруднительную ситуацию1 . Поскольку процесс принятия закона неоправданно затянулся, все субъекты РФ во многом самостоятельно стали осуществлять процесс государственного строительства в регионах, что зачастую приводило к конфликтам между ветвями власти. Причины конфликтов были самыми разнообразными — от принятия бюджета до вопросов формирования системы местного самоуправления.
Однако, несмотря на формальное провозглашение равенства конституционно-правового статуса всех субъектов Федерации, не все из них однозначно восприняли положения Конституции как провозглашение равенства субъектов Федерации в отношениях с федеральным центром. Уже после принятия Конституции РФ , 24 декабря 1993 г. Верховный Совет Республики Башкортостан принимает новую Конституцию Республики, в которой в статье 1 записано: "Республика Башкортостан есть суверенное демократическое правовое государство, выражающее волю и интересы всего многонационального народа республики. ... Республика Башкортостан обладает высшей властью на своей территории, самостоятельно определяет и проводит внутреннюю и внешнюю политику, принимает Конституцию Республики Башкортостан
116См.: Гранкин И. Необходим закон, защищающий законодательную власть // Рос.юстиция. —1996— №11 С.7.
и республиканские законы, имеющие верховенство на всей ее территории"117.

Упоминание о Российской Федерации впервые в Конституции Башкортостана встречается лишь в 5 статье: "Республика Башкортостан является самостоятельным субъектом обновленной Российской Федерации. Республика Башкортостан входит в состав Российской Федерации на добровольной и равноправной основе. Отношения Республики Башкортостан и Российской Федерации определяются Договором об основах межгосударственных отношений Российской Федерации и Республики Башкортостан, другими двусторонними договорами и соглашениями. Законы Российской Федерации, принятые по вопросам, добровольно переданным Республикой Башкортостан в ведение Российской Федерации, обязательны на территории Республики Башкортостан"118.

В Конституции Республики Татарстан (с изменениями и дополнениями от 30 марта 1995 г.) говорилось, что "Республика Татарстан
—
суверенное демократическое государство, выражающее волю и
интересы всего многонационального народа республики. Суверенитет и
полномочия государства исходят от народа. Государственный суверенитет
-
есть неотъемлемое качественное состояние Республики Татарстан"119.
В 1993 г. Президент РФ снял руководителей ряда краев и областей после серьезных неудач там на хозяйственном фронте. В Орловской, Смоленской и ряде других областей впервые прошли выборы глав администрации. Причем исследователи замечают, что победа бывшего члена Политбюро ЦК КПСС Е.С. Строева в Орловской

117 Конституция Республики Башкортостан // Конституции республик в составе Российской Федерации. Вып. 2. Изд-е Гос. Думы, — М.: Известия, 1996. - С.37.
там же 119 Ст. 1 Конституции Республика Татарстан // Конституции республик в составе Российской Федерации. Вып.1. Изд-е Гос. Думы. — М.: Известия, 1995. -С.37.
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области воочию показала, что выборы руководителей регионов не могут во многих случаях контролироваться из центра120.
Вероятно, это послужило толчком к подписанию 3 октября 1994 г. Указа Президента РФ N1969 о продлении моратория на выборы губернаторов и об утверждении Положения о главах администраций, закреплявшего их исключительную подотчетность Президенту РФ121. Этим федеральный центр еще больше подчеркнул разное отношение к главам республик, отношения с которыми строились фактически на договорной основе, и к главам других субъектов Федерации, отношения с которыми носили фактически жесткий административный характер.
Потерпев неудачу с назначением выборов глав субъектов Федерации, региональные парламенты активно включились в процесс принятия конституций (уставов) своих регионов. Хотя положение о выборах законодательного органа субъекта Федерации и сроки выборов утверждались главами исполнительной вертикали, многие региональные парламенты оказались в оппозиции к центральной власти и ее ставленникам в регионах по данным вопросам. По-видимому, этим объясняются попытки некоторых вновь избранных законодательных органов внести в основные законы субъектов Федерации положение о введении в регионе парламентской модели государственной власти, то есть речь шла о том, чтобы главу субъекта Федерации избирало не все население, а региональный парламент, который получал право в любой момент сместить его с занимаемой должности. Примером может служить Конституция Удмуртской Республики, принятая Верховным Советом 7 декабря 1994 г., согласно которой в Удмуртии обязанности главы Республики исполняет Председатель Государственного Совета. Он избирается и освобождается от должности высшим законодательным, представительным и контрольным органом Удмуртии — Государственным
120См.: Лысенко В.Н., Лысенко Л.М. Институт губернаторства в истории и современной России: некоторые общие и отличительные черты // Государство и право. 1998, №5. - С.15. 121Указ Президента РФ №1969 от 3 октября 1994г. «О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Российской Федерации» // СЗ РФ—1994—№24—ст.2598.
Советом — из числа его депутатов (см.: п.8 ст.81, ст.83 Конституции Удмуртии).

Однако федеральные органы не согласились с таким перераспределением функций между ветвями власти, и Конституционный Суд России, рассмотрев аналогичные положения в уставах Алтайского края и Читинской области, признал эти положения неконституционными. Подтверждалась обязательность принципа выборности и главы исполнительной вертикали, и регионального парламента непосредственно всем населением субъекта Федерации. И хотя решения Конституционного Суда касались только названных регионов и не носили общего характера (в Удмуртии и Дагестане сохранилась превалирующая роль парламента), тем не менее федеральный центр фактически признал единственно возможной для регионов президентскую или президентско-парламентскую модель разделения властей.

В рассматриваемый период (1993—1996 гг.) в законодательном порядке определялся статус всех руководителей субъектов Федерации. При принятии в Федеральном Собрании законов о выборах депутатов Госдумы, членов Совета Федерации и Президента России после тяжелейшей борьбы был достигнут следующий компромисс. При выборах в Думу сохраняются партийные списки (половина депутатов); в неизменном виде проходят и выборы Президента России. Зато Совет Федерации второго созыва не выбирается, как первый, а формируется из руководителей законодательных и исполнительных органов власти субъектов Федерации. При этом все члены Совета Федерации должны были быть избраны до 1 января 1997 г., иначе они теряли мандат члена Совета Федерации. Во второй половине 1996 года такие выборы прошли в 52 субъектах Федерации. Причем почти в половине из них назначенные Президентом руководители потерпели поражение122.

122 См.: Лысенко В.Н., Лысенко Л.М. Институт губернаторства в истории и современной России: некоторые общие и отличительные черты // Государство и право. —1998—№5—С. 15.
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С этого момента наступает четвертый период развития федеративных отношений, знаменующийся серьезным усилением региональных элит в системе федеральных органов государственной власти, в том числе в одном из самых влиятельных — в Совете Федерации.

К началу 1997 г. в России в подавляющем большинстве субъектов Федерации прошли выборы законодательной и исполнительной ветвей власти. Это перевело взаимоотношения центра и региональных органов власти "из плоскости чисто административных мер в плоскость политических взаимоотношений"123.

Таким образом, спустя довольно длительный период времени, несмотря на необоснованное затягивание этого процесса, крупные конфликты, возникавшие как на уровне Федерации, так и в отношениях между регионами и федеральным центром, в России удалось построить новую систему федеративных отношений.

В субъектах Федерации прошли выборы законодательной и исполнительной ветвей власти, которые обрели демократическую легитимность. В ряде регионов страны продолжилось формирование органов конституционного правосудия. Однако практика показала, что во многих субъектах Федерации становление новой государственности происходило наперекор федеральным конституционным принципам. Региональные нормативные правовые акты во многих вопросах противоречили федеральному законодательству. Федеральные органы государственной власти пытались изменить существующую ситуацию, скорректировать позицию региональных элит. Избранные руководители исполнительной власти субъектов РФ чувствовали свою ответственность прежде всего перед избирателями и региональными политическими силами, приведшими их к власти. Сложившаяся к концу 1999 г. региональная система государственной власти слабо
123 См. Гельман В.Я.
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ограничивалась федеральным центром и во многих вопросах пользовалась полной свободой действий. Это вело ко все более усугубляющимся проблемам, таким как бесконтрольность в трате бюджетных средств; создание препятствий для перемещения товаров, услуг, капиталов; издание нормативных правовых актов, противоречащих федеральному законодательству и т.д. Стала проявляться еще одна важная тенденция — региональные элиты уже не довольствовались требованием расширения собственной независимости, а все более определенно высказывались за установление контроля над федеральной политикой со стороны субъектов Федерации124.

Это не могло не вызывать озабоченности у федеральных органов
власти. И в 1999 г. наконец-то был принят Федеральный закон "Об
общих принципах организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов Российской
Федерации"125, в котором впервые на федеральном уровне была сделана
попытка упорядочить систему региональных органов государственной
власти. "На смену тотальному ослаблению государственного
контроля,
вольному
или
невольному
стимулированию
центростремительных тенденций, ослаблению влияния центральной власти на региональном уровне пришло стремление восстановить управление государственной машины, ужесточить борьбу с любыми проявлениями сепаратизма, усилить власть в центре и на местах"126 . Это возымело определенный эффект.

Но региональные элиты не торопились реализовывать заложенные в федеральном законодательстве принципы разделения властей. Резко изменилась ситуация лишь в начале 2000 г., когда

124
См.: Лапина Н.Ю. Региональная власть и реформа российского федерализма: сценарии политического
будущего // Социс. - 2001—№4. - С.23.
125
С3 РФ—1999—№42—Ст.5005.
126
Чикуров С.В. Укрепление исполнительной вертикали государственной власти в Российской
Федерации // Российская государственность: уровни власти. Теория и практика государственного
строительства: Материалы всерос.науч.-практ.конф. Ижевск. 24—26 апреля 2001г. / Отв.ред. М.Ю.
Малышев: —Издат.дом «Удмуртский ун-т». 2001. - С.З
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необходимость выстраивания четкой системы государственной власти была обозначена федеральной властью как приоритетное направление государственного строительства. С этого момента наступает следующий, четвертый, этап развития федеративных отношений, который продолжается и в настоящее время.

В федеральное законодательство были внесены серьезные коррективы127, значительно изменившие расстановку сил на политической арене. Данный процесс некоторыми политиками воспринимался как "контрреформы, нарушающие основы федерализма в России". Обосновывалась такая точка зрения прежде всего чрезвычайно специфичной структурой Российского федеративного государства. Этим региональные элиты, и прежде всего представители исполнительной власти, обосновывали требование самостоятельности, которое перестало иметь в ряде случаев какие-либо разумные пределы.

Однако несмотря на то, что федеральный центр явно стал проводить политику на сужение рычагов власти и сфер влияния региональных элит в целом, особенно исполнительной вертикали в субъектах Федерации, многие из глав регионов выразили понимание и согласие с происходящими переменами. Стали выполняться федеральные требования к организации системы государственной власти в регионах. Так, например, в Удмуртии была поставлена точка в затянувшемся споре о форме правления — окончательно был решен вопрос о введении в Республике поста Президента и 18 апреля 2000 г. были внесены
127 см.: Федеральный закон от 29 июля 200г. №Ю6-Ф3 «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» // СЗ РФ—2000— №31—№3205; Федеральный закон от 4 августа 2000г. №Ю7-Ф3 «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» // СЗ РФ— 2000—№32—ст.3330; Федеральный закон от 5 августа 2000г. №113-ФЗ «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации» // СЗ РФ— 2000—№32—ст.3336.
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соответствующие поправки в текст Конституции Удмуртской Республики128.

Федеральная власть в процессе укрепления исполнительной власти в стране стала действовать чрезвычайно активно. В течение короткого отрезка времени были созданы 7 федеральных округов, реформирован Совет Федерации, начата бюджетная реформа, увеличившая долю федерального бюджета за счет региональных бюджетов. Все это сделало исполнительную вертикаль в России более управляемой.
Серьезным шагом стало создание системы федеральных округов и введение института полномочных представителей Президента. Целью реформы была не перестройка административно-территориального устройства России и не стремление ослабить региональную власть, а упрочение федеративных отношений, восстановление единого правового пространства в стране, слом децентрализаторских тенденций, ставших особенно заметными в конце 90-х годов. Необходимо заметить, что элементы введенного в 2000 г. статуса федеральных округов прослеживаются на протяжении всех 90-х гг. в политической публицистике и предложениях аналитиков. Количество округов близко к числу самоорганизовавшихся ассоциаций межрегионального сотрудничества (8).

Опыт работы полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах вызывает большой интерес, массу комментариев, носящих как позитивный, так и резко негативный характер. Однако следует заметить, что введение этого института государственной власти позволило без серьезных конфликтов решить многие задачи, укрепить федеративные связи, начать восстанавливать единое правовое пространство в стране. Этот институт позволил приблизить федеральную
128 См.: Бехтерев С.Л. Конституционная реформа в Удмуртской Республике (1990—2000гг.) // Российская государственность: уровни власти. Теория и практика современного государственного строительства: Материалы всерос.науч-практ.конф.. Ижевск. 24—26 апреля 2001г. / Отв.ред. М.Ю. Малышев: Издат.дом «Удмуртский ун-т», 2001. - С. 105-112.
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власть к решению конкретных проблем в регионах, поставить под определенный контроль центра деятельность как региональной власти в целом, так и исполнительно-распорядительной в особенности.
Представляется, что после определенной притирки, апробации новых взаимоотношений между федеральными органами государственной власти и главами исполнительной вертикали в регионах, следует ожидать как попыток усиления давления региональных лидеров в целях возвращения утраченных сфер влияния, так и желания федеральной власти максимально сузить свободу действий глав исполнительной вертикали субъектов Федерации.

Исследования формирования и функционирования российского федерализма показывают, что с самого начала 90-х годов не утихают дискуссии по таким принципиальным проблемам, как территориальное устройство страны и пространственная конфигурация власти. Пространственная (государственно- и муниципально-территориальная) структура России - единственное, что за годы «перестройки» и постсоветских реформ подвергалось лишь статусно-номинальным изменениям. Да, с начала 90-х годов автономные республики, входившие в состав РСФСР, превратились в республики в составе РФ; национальные округа стали называться автономными и получили статус равноправных субъектов Федерации; Москва и Ленинград тоже оказались ее субъектами и городами федерального значения; территории сельских районов и города теперь суть муниципальные образования (органы самоуправления которых, стоит напомнить, конституционно отсоединены от системы госуправления); в названиях республик в первоначальной редакции Конституции РФ был усилен национальный акцент (Алания, Башкортостан, Марий Эл, Саха, Татарстан, Тыва, Чаваш). Но границы и территории всех этих государственно-политических и административно-территориальных единиц практически остались неизменными; если забыть о некоторых переименованиях (например, Ленинграда — в Санкт-
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Петербург или Кирова — в Вятку), то до сих пор в большинстве случаев можно пользоваться картами РСФСР и внутрироссийскими (областными, краевыми и прочими) картами советского издания. Однако, судя по всему, этой наиболее устойчивой до сих пор сетке территорий России приходит конец - начинается период ее реформирования. В связи с этим, не стремясь пока ответить на вопрос «зачем и кому это нужно?», следует уточнить, что, собственно, собираются реформировать, и понять, какие коллизии существующего территориального устройства страны побуждают к его перекраиванию129. ,

Чаще всего соответствующие дебаты разворачиваются вокруг трех реальных проблем: национально-территориального принципа выделения республик и автономных округов, статусной асимметрии субъектов РФ и их социально-экономической и пространственной асимметрии. В чем же суть полемики по каждой из этих позиций?

Национально-территориальный признак формирования субъектов РФ (каждый третий регион России включает в свое название «титульный» этнос) всегда находил сторонников из числа, во-первых, политических и хозяйственных элит, с разной степенью успешности разыгрывавших национальную карту; во-вторых, — немногих (но всегда имеющихся) приверженцев идеи о праве каждой нации на государственное самоопределение; в-третьих — патриотически-настроенных групп населения (прежде всего — интеллигенции), озабоченных сохранением национального языка и других этнических ценностей. Аргументация практически всех ратующих за национально-государственное самоопределение (в том числе в форме мягкой или жесткой автономии) основывается на представлениях об априори губительном для каждого этноса отсутствии соответствующих институтов власти государственного или автономного уровня.

В.Н. Лексин, А.Н. Швецов. Региональная Россия начала XXI века: новая ситуация и новые подходы к ее исследованию и регулированию. Рос.экон.журн. —2004—№8—С.13-19.
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Противники национально-территориального подхода в свою очередь напоминают о том, что он противоречит принципу конституционного равенства всех населяющих нашу страну народов, и подчеркивают: при наличии в России представителей более 170 национально-этнических групп, выделение только 35 из них в качестве «избранных» (имеющих «свои» субъекты РФ), мягко говоря, некорректно. Указывается на то, что лишь в четырех республиках в составе России люди «титульной» нации составляют половину населения, а во всех остальных «национально окрашенных» регионах они — относительное, а то и абсолютное (как, например, в Ямало-Ненецком автономном округе), меньшинство. Констатируется непропорционально значительное «титульно-национальное» представительство в органах власти таких республик. И т.п.
Самым же распространенным аргументом против национально-
территориальных форм гособособления является ссылка на негативный
опыт национально устроенных федераций. В этой связи, в частности,
называются: сформированные по национально-территориальному
признаку и распавшиеся федерации — СССР, Чехословакия и Югославия;
условно унитарные (или квазифедеративные) Испания и Великобритания,
где сепаратистские движения (соответственно басков и ирландцев)
разворачивались под флагом обретения национального самоопределения.
В качестве примеров иного, противоположного, рода ссылаются, в
частности: на Нигерию, перешедшую от национального к чисто
территориальному принципу федеративного устройства и потому
выжившую в форме федерации, несмотря на ожесточенную войну с
выделившейся в отдельное государство Республикой Биафра; Индию, где
процесс образования новых штатов все меньше связывается с изначально
конфликтогенными национально-этническим и религиозным факторами.
Как ни парадоксально, но идея интернационализма, в свое время
выдвинутая и поддерживавшаяся противниками федерализма, оказалась
наиболее
плодотворной
именно
для
федераций,
где
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внутригосударственный баланс этнонациональных и общенародных интересов может поддерживаться либо мощными механизмами ассимиляции (самый яркий пример — знаменитый «американский плавильный котел»), либо высочайшей культурой поистине интернационалистского сосуществования религиозных, лингвистических и национально-этнических сообществ (Швейцария, Бельгия).
Следует признать, что в целом утверждается выраженное с той или
иной мерой откровенности скептическое отношение к национальному
принципу формирования субъектов федерации как создающему
дополнительный
потенциальный
источник
конфликтов
внутригосударственного характера. В качестве противоядия предлагаются различные меры, в том числе такие экзотические, как тотальная «губернизация», или создание укрупненных субъектов РФ, «поглощающих» современные национально обозначенные регионы. Нельзя, однако, не отметить, что при такой постановке вопроса предметом заботы является скорее спокойствие федеральной власти, нежели улучшение национального самочувствия.

Впрочем, идея национально-территориального самоопределения
обретает смысл и может быть наполнена вполне конкретным содержанием,
коль скоро речь идет о местах компактного проживания отдельных
этнических сообществ (особенно коренного населения, ведущего
традиционное хозяйство). Однако и здесь эта идея должна воплощаться не
в форме конституирования субъектов федерации и тем более не в виде
создания «гетто», «резерваций» и иных аналогичного рода форм
обособления.
Здесь
необходимо
использование
надежно
правообеспеченных особых, но корректно вписанных в контекст основных прав и свобод всего населения страны режимов хозяйственной деятельности и жизнеобеспечения130.

Так, вполне оправдало себя правовое закрепление конституциями республик в составе РФ, кроме государственных языков, языков местных, как это сделано, например, в местах компактного проживания малочисленных коренных народов в Республике Якутия. В правильном направлении, думается,
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Приходится, к сожалению, констатировать, что рассматриваемые «самоопределенческие» настроения в какой-то мере провоцирует сама Конституция РФ. Во всяком случае, в пятой ее статье фигурирует понятие «самоопределение народов», правда, не разъясненное и дополненное тезисом об их «равноправии». Наш основной закон вообще избыточен в этом отношении: здесь упоминаются даже «расы» (!?), принадлежность к которым, впрочем, тоже не должна сказываться на равноправии (ст. 19).
Как уже отмечалось, элементы здравомыслия в конституционно закрепленные двусмысленности национально-территориального характера не раз вносились Конституционным Судом РФ; пример тому — его постановление от 27 июня 2000 г. по вопросу о соответствии отдельных положений конституций республик Адыгея, Башкортостан, Ингушетия, Коми и Татарстан российской Конституции и ряду федеральных законов, в том числе законодательному акту о национально-культурных автономиях (согласно статье 4 которого право на такую автономию не есть право национально-территориального самоопределения). Возможно, самым сильным ударом по рассматриваемому национальному признаку федеративного субъектоформирования стало бы правовое отождествление понятий «народ(ы)» и «население», что было отмечено в специальном постановлении Конституционного Суда РФ с требованием внесения соответствующих поправок в конституции и уставы субъектов Федерации.
Пока же (и это следует признать открыто) национально-территориальный принцип формирования республик в составе РФ обусловил создание в государстве, Основным Законом которого провозглашено абсолютное равноправие граждан независимо от национальности и местонахождения, зон власти национальных элит в административной и экономической сферах. Чтобы убедиться в этом, не нужно проводить специальных социологических исследований —
действуют федеральные законодатели, устанавливающие право малочисленных коренных народов на особые формы самоуправления, землепользования, ведения традиционного хозяйства, и т.п.
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достаточно взглянуть на «начальственные» телефонные справочники Татарстана и Башкортостана, Чечни и Ингушетии, Калмыкии и Адыгеи.
Второй дискуссионный вопрос российского государственного устройства — фактическая неравностатусность («статусная асимметрия») субъектов Федерации. Конституция РФ, установив шесть статусных наименований последних — республики, края, области, города федерального значения (один из которых имеет также столичный статус), автономная область и автономные округа, — определила их равноправие в отношениях с центром. Казалось бы, при таком равенстве разностатусных субъектов РФ особых претензий по поводу статусной ущербности быть не может. Между тем, хотя иерархия статусов у нас действительно, конституционно отсутствует, ясно, что, например, Республика Башкортостан по политическому рангу при прочих равных условиях131 выше, чем расположенная рядом Оренбургская область (и не только в том смысле, что в словосочетании «Республика Башкортостан» в отличие от словосочетания «Оренбургская область» оба слова пишутся с заглавной буквы). Фактическое наличие иерархии, о которой идет речь, подтверждается и стремлением Санкт-Петербурга получить статус столицы России или хотя бы его элементы в виде некоторых столичных функций. Зачем? Конечно, для реанимации города и его бюджета, ради получения тех выгод, которые априори предопределены «несуществующей» иерархией статусов.

Фактическому наличию такой иерархии способствует то, что статус субъекта РФ не является строго регламентированным132. Конституция РФ, формально не определяя содержательных различий между статусами отдельных категорий субъектов Федерации, тем не менее содержит указания на то, например, что: а) республики имеют свои конституции, а
131Указание на «прочие равные условия» здесь существенно: многое зависит от сравнительных масштабов и социально-экономического потенциала регионов; например, Республика Адыгея в любом случае уступает по политическому весу окружающему ее Краснодарскому краю.
132Статус субъекта РФ в середине 90-х годов мог стать предметом законодательного установления, но не стал им из-за отклонения Государственной Думой соответствующего законопроекта, подготовленного Правительством РФ в связи с положениями статьи 66 Конституции РФ.
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все прочие субъекты — уставы; б) уставы (в отличие от республиканских конституций) должны приниматься представительными региональными органами; в) республики к тому же вправе устанавливать свои государственные языки (ст. 68); г) изменение статуса в принципе возможно при «взаимном согласии» РФ и ее субъектов (ст. 66). Согласно части 1 статьи 72 основного закона «в совместном ведении РФ и ее субъектов» находится обеспечение соответствия Конституции РФ и федеральным законам только «конституций и законов республик», а вот применительно к «нереспубликанским» субъектам Федерации подобный контроль «соответствия» распространяется не только на уставы и законы, но и на любые иные (т.е. вообще на все) нормативные правовые акты. Особые статусные характеристики имеют и автономные округа, которые, как следует из частей 3 и 4 статьи 66, в принципе могут функционировать и выстраивать отношения с субъектом РФ на основе специально принятых федеральных законов; такие нормы не предусмотрены ни для республик, ни для областей и краев.

Наконец, приходится констатировать, что введенная в действие в 2003 г. новая редакция Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» внесла дополнительные различия между конституционно равными статусами автономных округов и областей (краев), на территории которых они расположены. Такие области (края) получили право осуществлять на всей своей территории (а значит, и на территории округов) финансируемые центром совместные полномочия, передаваемые федеральные полномочия, а также значительное число специально обозначенных полномочий (относительно, в частности, привлечения заемных средств, организации обслуживания населения пригородным транспортом, вовлечения в оборот земель сельскохозяйственного назначения).
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Статусная асимметрия в том или ином виде обнаруживается и в других существующих в мире федерациях. Разные статусы имеют, например, субъекты федерации в Бельгии, Индии, а также в Соединенных Штатах (в составе последних - и федеральный округ Колумбия, и ассоциированный Пуэрто-Рико). Однако нигде нет таких статусно различных групп регионов, города федерального значения (Москва и Санкт-Петербург) и автономные округа, находящиеся на территории других субъектов РФ. А вот этот очевидный факт разностатусности субъектов РФ воспринимается Конституционным Судом РФ на удивление спокойно: в его постановлении от 27 июня 2002 г. содержится, например, тезис, согласно которому «понятие республика (государство) не означает признания государственного суверенитета этих субъектов РФ, а лишь отражает определенные особенности их конституционно-правового статуса, связанные с факторами исторического, национального и иного характера». Между тем для многих региональных лидеров «определенные особенности» представляются весьма и весьма существенными (уместно напомнить в связи с этим о резкой реакции центра на несостоявшийся проект образования Уральской республики).

В новейшей ситуации интерес к статусной асимметрии субъектов РФ стал подогреваться в связи с начавшимся процессом их укрупнения. Так, в основу одного из вариантов подобного укрупнения положена идея статусного выравнивания путем превращения всех новообразованных крупных субъектов Федерации в «губернии».

Наиболее часто обсуждается и считается особо острой проблема фактических социально-экономических асимметрий субъектов РФ (региональной дифференциации): соответствующие различия не только аномальны, но и, несмотря на многолетнюю практику федерального «выравнивания», не обнаруживают признаков сокращения. В настоящее время по уровню дифференциации демографического, социального и хозяйственного характера регионов Россия демонстрирует свою
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уникальность в ближайшем «цивилизованном» (или близком к нему) окружении.

Действительно, не на проценты, а «в разы» различаются субъекты РФ по доходам населения, насыщенности дорогами и иными коммуникациями, по энерго-, водо- и топливоснабжению и прочим базовым условиям жизнеобеспечения. То же относится к социально-инфраструктурному обеспечению граждан, потреблению ими социальных услуг. Агрегированные параметры уровня жизни населения отличаются вдвое и более, причем речь идет лишь о показателях, усредненных по территориям отдельных регионов: на уровне поселений кратность различий возрастает еще втрое. К тому же официальная статистика не предоставляет данных о действительном уровне доходов населения, о фактическом достатке богатых и о не поддающихся логическому объяснению действительных источниках существования миллионов бедствующих людей. Поразительный адаптивный потенциал народа, способного, не имея ни эффективной собственности, ни финансовых сбережений, месяцами обходиться без зарплаты, — вовсе не основание для клишированных иллюзорных утверждений вроде «везде одинаково плохо» или «везде люди живут». Эти формулы самоуспокоения весьма опасны, поскольку «плохо» в Москве — не то же самое, что «плохо» в Ивановской области.

Межрегиональная асимметрия непосредственно не зависит от территориальной удаленности сравниваемых субъектов РФ. Так, продолжительность жизни в Московской области на полтора года меньше, чем в шумной и пыльной столице; обеспеченность населения врачами на 1000 жителей — более чем вдвое, а учителями — на 40% ниже, и т.д. (при внутриобластной, то есть между муниципальными образованиями, дифференциации потребления платных услуг в 30 раз). Налицо, таким
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образом, огромные различия между социальным бытием даже территорий, отстоящих друг от друга не более чем на «час езды»133.
Асимметричность России в меридиональном и широтном направлениях, в больших и малых ареалах, равно как и в городском и сельском обличиях, задана предшествующей и резко обострена новейшей практикой расселения и размещения экономического и инфраструктурного потенциала; она обусловлена уникально неравномерным распределением по территории нашей страны всех и всяческих компонентов естественных условий жизни. Россия по природе своей обречена на асимметричность, причем это не зло и не благо, а данность, которая может обернуться злом только по рукотворным причинам — вследствие попыток несистемно и грубо (как это было, к примеру, в период насильственного закрепления в деревне сельского населения до середины 60-х годов) противиться воздействию этой данности.

Выше уже отмечалось, что внутрирегиональная дифференциация ничуть не меньше межрегиональной и что различия в уровне и качестве жизни, в экономическом потенциале каждой области (республики, края) возрастают быстрее, чем на мезо- и макроуровнях. Это подтверждается и мировым опытом, который наглядно свидетельствует: природно-климатические и природно-ресурсные, экономические и социальные различия свойственны не только пространственно обширным, но и всем другим государствам; причем различия не меньшие, чем, например, между Наваррой и Каталонией в Испании, легко найти в большинстве стран мира. Фактически нигде особо не озабочены сокращением различий в таких двух региональных параметрах, не дающих покоя некоторым российским ревнителям тотального равенства, как площадь территории и численность населения отдельных субъектов федерации. Нелишне вспомнить в связи с этим, что в США территория штата Аляска в 500 раз превышает площадь
133 Впрочем, и районы самой Москвы вовсе не гомогенны в социально-экономическом отношении. Например, в Центральном округе столицы предоставляются 64% общегородского объема платных услуг, а душевое их потребление в 94(!) раза выше, чем в Северо-Западном.
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Род-Айленда и в 60 раз уступает по численности населения штату Калифорния; в федеративной Швейцарии кантоны Базель-сельский и Граубюнден с примерно одинаковой численностью населения различаются по площади почти в 200 раз. Вообще, территориальная дифференциация как таковая — явление естественное и распространенное; в каждой стране есть относительно процветающие и безусловно отсталые регионы, почти в каждом городе — кварталы богатых и бедноты, «хорошие» и «нехорошие» районы.

В каком-то смысле естественные территориальные различия даже полезны, поскольку именно они вносят динамизм в экономически и социально оправданное размещение мест приложения труда, в структуру поселений и т.п. Ведь государство и конкретных людей тревожат вовсе не сами по себе территориальные различия (во многом формируемые природно-климатическими условиями, социально-историческим фоном и иными объективными факторами), а динамика спада, резкое ухудшение условий жизни или долговременная депрессия. И то, что есть норма, а что - аномалия территориальной дифференциации, решают не столько ученые и правительства, сколько само население соответствующих регионов, активно реагирующее на неприемлемые региональные различия (в частности, стремлением к перемене места жительства и политическими выступлениями).

Политика «выравнивания» как идеология государственного воздействия на параметры функционирования отдельных регионов используется в различных масштабах и в отношении разных групп таких параметров. Например подобного рода крупномасштабная политика до сих пор осуществляется в ФРГ (по отношению к землям бывшей ГДР), в Италии (проблема «Север — Юг»), в Китае, Японии и во многих других государствах. В России «выравнивание» осуществляется преимущественно селективно, применительно к отдельным территориям (например, путем разработки и реализации соответствующих программ), а на
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общегосударственном уровне — в аспекте «бюджетной обеспеченности» населения, т.е. по важному, но вовсе не определяющему параметру социальной стабильности. Важно иметь в виду, что в России бюджетное «выравнивание» традиционно ориентировано не на снятие действительно аномальных межрегиональных различий (за которыми обычно стоит элементарный дисбаланс социального, ресурсно-хозяйственного и инфраструктурного потенциалов конкретного региона), а выступает как абстрактное «уравнивание», и в этот процесс вовлечены каждые девять из десяти субъектов Федерации.

Изложенные соображения помогают ответить на главные вопросы: чем же, по сути, является территориальная структура современного государства? Что определяет границы тех или иных структурных единиц страны и пространственные их объемы - исторически сложившаяся на определенном пространстве общность природной среды, экономической деятельности и населения, привычного к этой среде? Самоорганизующийся для реализации и защиты своих интересов (например, национальных) и, главное, устойчивый мезокосм? Пространственная конфигурация хозяйственных кластеров?
По-видимому, и да, и нет, ибо перечисленные и иные реальности все в меньшей степени «укладываются» в сетку совсем других границ -границ ареалов государственной и местной власти. Сегодня, с одной стороны, беспрецедентно быстро и многоаспектно изменяется природная среда (от микроклимата и биологического разнообразия до ландшафта); все более мобильной становится территориальная миграция населения; фирмы перемещают производство куда угодно... С другой стороны, все эти перемены проходят в условно прочерченных, причем прочерченных давно (вспомним карту РСФСР), границах, ясно выражающих административно-властную суть пространственного членения России. Только это противоречие и стимулирует преобразования территориального устройства страны. Только намерения изменить территориальную
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конфигурацию власти - единственный реальный мотив осуществления таких преобразований.

Одним из основных показателей эффективности федеративных отношений в государстве является наличие работающего механизма реализации конституционных положений по разграничению предметов ведения между Федерацией и ее субъектами.

Законодательное регулирование вопросов, отнесенных к предметам совместного ведения между Федерацией и ее субъектами, имеет целый ряд объективных сложностей, поскольку такое регулирование осуществляется одновременно законодательными органами Федерации и ее субъектов. В этой связи центральным вопросом его совершенствования является четкое и обоснованное разграничение полномочий (в том числе регулятивных) между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов134.

Базовым актом в решении данного вопроса является Конституция Российской Федерации, нормы которой обладают высшей юридической силой и имеют прямое действие на всей территории Российской Федерации. Несмотря на то, что в целом конституционные нормы установили основу федеративной государственности и урегулировали основополагающие вопросы федеративных отношений, вопрос о разграничении полномочий по предметам совместного ведения в Конституции не решен в полной мере, что нередко создает целый ряд серьезных проблем.

«Цель заключается в том, чтобы решение публичной властью стоящих перед ней задач осуществлялось на том уровне, который способен сделать это наиболее эффективно, с обеспечением

Чертков А. Как работает механизм федерального законодательного регулирования в сфере совместного ведения. //Федерализм. - 2004. - №4. - С.69-71.
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вытекающих из Конституции Российской Федерации принципов, гарантий и стандартов»135.

Следует отметить, что разграничение предметов ведения между Российской Федерацией и ее субъектами осуществляется исключительно Конституцией, и предметы совместного ведения, установленные в ее ст. 72, не подлежат разграничению136. Иными нормативными правовыми актами могут быть разграничены только полномочия органов государственной власти. Разграничение полномочий по предметам совместного ведения между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов осуществляется федеральными законами и в случаях, установленных в федеральных законах договорами. Данная позиция совершенно обоснованно и правомерно легла в основу Федерального закона от 4 июля 2003 г. «О внесении изменений и дополнений в Федеральный

135См.: Козак Д.Н. Проблемы разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации // Журн. Рос. Права. - 2002. - №5. - С.З. 136 Статья 72
1.
В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся:
а)
обеспечение соответствия конституций и законов республик, уставов, законов и иных
нормативных правовых актов краев, областей, городов федерального значения, автономной области,
автономных округов Конституции Российской Федерации и федеральным законам;
б)
зашита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных меньшинств;
обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности; режим пограничных зон;
в)
вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими
природными ресурсами;
г)
разграничение государственной собственности;
д)
природопользование; охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности;
особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры;
е)
общие вопросы воспитания, образования, науки, культуры, физической культуры и спорта;
ж)
координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, отцовства и детства;
социальная защита, включая социальное обеспечение;
з)
осуществление мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, эпидемиями,
ликвидация их последствий;
и) установление общих принципов налогообложения и сборов в Российской Федерации;
к) административное, административно-процессуальное, трудовое, семейное, жилищное, земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды;
л) кадры судебных и правоохранительных органов; адвокатура, нотариат;
м) защита исконной среды обитания и традиционного образа жизни малочисленных этнических общностей;
н) установление общих принципов организации системы органов государственной власти и местного самоуправления;
о) координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Российской Федерации, выполнение международных договоров Российской Федерации.
2.
Положения настоящей статьи в равной мере распространяются на республики, края, области,
города федерального значения, автономную область, автономные округа.
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закон "Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной власти
субъектов Российской Федерации"137. Нормы Конституции позволяют
наиболее оптимально произвести разграничение полномочий именно
федеральному законодателю. Более того, это не только его право, но и
обязанность, исходящая из самой природы компетенции и из отнесения
к федеральному уровню государственной власти функций обеспечения
государственного единства и территориальной целостности России, с
одной стороны, и обеспечения единства стандартов и повсеместности
соблюдения прав человека и гражданина на территории страны - с
другой. Как верно пишет Т.Я. Хабриева, «только в форме федерального
закона
конституционные
предметы
ведения
должны

трансформироваться в конкретные полномочия конкретного уровня публичной власти и конкретного органа. Это является ключевым вопросом федерализма, основой и условием нормального функционирования органов государственной власти»138.

Существенным возражением изложенной выше позиции долгое время выступало указание на то обстоятельство, что федеральные законы не названы в ч. 3. ст. 11 Конституции в качестве актов, разграничивающих полномочия. Следует согласиться с А. Чертковым, что все положения Конституции должны рассматриваться системно, в их совокупности и взаимосвязи139. На это указал Конституционный Суд Российской Федерации и определил федеральный закон в качестве формы разграничения компетенции в России. Исходя из положений ст.72, 76 и 94 Конституции, Конституционный Суд в Постановлении от 9 января 1998 г. по делу о проверке конституционности Лесного кодекса Российской Федерации указал, что

137 См.: СЗ РФ. - 2003. - №27 (ч.2). - Ст.2709.
см.: Т.Я. Хабриева. Разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов // Федерализм. - 2003. - №2. - С.6. 139 Чертков А. Как работает механизм Федерального законодательного регулирования в сфере совместного ведения. Федерализм, 2004, №4. - С.69-71.
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федеральный закон как нормативный правовой акт общего действия, регулирующий те или иные вопросы (предметы) ведения, определяет права и обязанности участников правоотношений, в том числе пол​номочия органов государственной власти, и тем самым осуществляет разграничение этих полномочий.

Приведенная правовая позиция Конституционного Суда легла в основу соответствующей нормы ч.1 ст. 12 Федерального закона «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»140. Указанный Федеральный закон, ныне утративший силу, устанавливал, что по вопросам, отнесенным ч.1 ст.72 Конституции Российской Федерации к предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, издаются федеральные законы, определяющие основы (общие принципы) правового регулирования, включая принципы разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также федеральные законы, направленные на реализацию полномочий федеральных органов государственной власти. Хотя очевидно, что приведенное положение носило неоконченный и противоречивый характер, а потому не могло разрешить проблему разграничения полномочий. Федеральный законодатель должен не устанавливать принципы разграничения, а разграничивать полномочия по предметам совместного ведения между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов, поскольку этот вопрос именно в указанной постановке является составной частью основ правового регулирования по пред​метам совместного ведения.

См.: С3 РФ. - 1999. - №26. - Ст.3176.
В действующей редакции Федерального закона № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» установлено, что разграничение предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации осуществляется Конституцией РФ, Федеративным договором и иными договорами о разграничении предметов ведения и полномочий, заключенными в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами (п.5 ст.1)14'. В соответствии с Конституцией РФ федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации могут по взаимному соглашению передавать друг другу осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Конституции РФ, рассматриваемому Федеральному закону и другим федеральным законам (п.6 ст.1). Таким образом, федеральные законы (в указанных случаях и договоры) прямо разграничивают полномочия между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов. Ст. 26.1 указанного Федерального закона называется «Определение полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации», ст. 26.6 -«Разграничение полномочий между органами государственной власти края, области и органами государственной власти входящего в их состав автономного округа», а ст. 26.3 хоть и называется «Принципы финансового обеспечения осуществления полномочий органов государственной власти субъекта Российской Федерации по предметам совместного ведения», но фактически в п.2 устанавливает перечень полномочий органов государственной власти субъекта Федерации
См: С3 РФ. - 1999. -№42. - Ст.5005. (Изменения: СЗ РФ, 2000, №31, ст.3205; СЗ РФ, 2001, №7. ст.608; СЗ РФ, 2002, №28. ст.2909; СЗ РФ, 2000, №25. ст.2728; СЗ РФ, 2002, № 16, ст. 1601; СЗ РФ, 2002, №19, ст.1792; СЗ РФ, 2002, №30, ст.3024; СЗ РФ, 2003, №27 (ч.2), ст.2709.)
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по предметам совместного ведения, осуществляемых данными органами самостоятельно за счет средств бюджета субъекта Федерации.
Следует подчеркнуть, что в целом совершенствование законодательства в сфере совместного ведения к настоящему времени существенно продвинулось. Тем не менее многие важнейшие вопросы правового регулирования по предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов недостаточно четко урегулированы в законодательстве. Использовавшиеся в законодательстве методы разграниче​ния полномочий по предметам совместного ведения не всегда были оптимальными, наблюдались ошибки и при выборе модели разграничения полномочий по отдельным предметам совместного ведения. В контексте развития федеративных отношений в современной России большое значение приобретает опыт стран мира, в конституциях которых закреплено федеративное устройство государства.

Необходимо отметить, что вопрос разграничения предметов ведения между Федерацией и ее субъектами, а также разграничения полномочий между их органами - сложнейший и принципиальный вопрос для любого федеративного государства. Об этом же пишет Д.Н. Козак, указывая, что «вопрос о разграничении предметов ведения и полномочий - центральный вопрос федеративных отношений»142. Ведь основное отличие Федерации от унитарного государства состоит не столько в объеме полномочий региональных органов, сколько в четком закреплении в Конституции и законодательстве разграничения предметов ведения и полномочий между Федерацией и субъектами. В унитарном государстве центр может сообразно обстоятельствам и по собственному усмотрению наделять и лишать регионы полномочий, а в Федерации - нет.
Распределение полномочий по предметам совместного ведения может происходить по-разному. Однако все существующие в современном
142 См.: Козак Д.Н. Проблемы разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. // Журнал Российского права. 2002, №5. С.3.
мире основные вариации разграничения совместной компетенции между Федерацией и ее субъектами можно условно свести к трем моделям143.
Для первой модели характерно закрепление за федеральными органами всех или почти всех полномочий в области правового регулирования, тогда как государственное управление, исполнительно-распорядительные полномочия распределяются между органами государственной власти федерации и субъектов Федерации (с сохранением за федеральными органами ряда контрольных и надзорных полномочий).

Особенностью второй модели является то, что все полномочия, как в области правового регулирования, так и в области государственного управления распределяются между органами государственной власти Федерации и субъектов Федерации, с тем чтобы как можно более точно и детально разграничить полномочия по каждому предмету ведения.
Третья модель предполагает закрепление за федеральными органами возможности установления принципов, основ регулирования и контроля за соответствием этим принципам законодательных актов, принимаемых в субъектах Федерации, а все иные нормотворческие и исполнительные полномочия закрепляются за органами государственной власти субъектов Федерации.

Думается, что использование первой модели разграничения полномочий по предметам совместного ведения должно быть ограниченным, поскольку ее излишне широкое применение может практически лишить органы государственной власти субъектов Федерации возможности самостоятельно регулировать значимые для субъектов вопросы. Они будут только выполнять нормативные предписания федеральных органов, и то лишь в том объеме, в котором федеральный центр наделит их полномочиями в сфере государственного управления. Тем не менее полный отказ от указанной модели или ее использование лишь в исключительных случаях также едва ли будет
Чертков А. Как работает механизм Федерального законодательного регулирования в сфере совместного ведения. Федерализм, 2004, №4. - С.69-71.
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оправданным, тем более что она фактически используется в отношении ряда предметов совместного ведения (например, административная ответствен​ность физических лиц). Конституция России не препятствует использованию такой модели, а положения ст. 26.3 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» свидетельствуют о начале ее использования.

Оставшиеся две модели разграничения полномочий должны шире использоваться при разграничении полномочий между органами государственной власти Федерации и субъектов. В зависимости от характера предмета ведения может быть избрана любая из этих моделей разграничения компетенции или их сочетание. Вместе с тем при выборе способов разграничения компетенции весьма полезным было бы руководствоваться принципом «субсидиарности». Данный принцип состоит в преимущественном закреплении полномочий и ответственности за тем уровнем государственной власти, на котором данные полномочия могут быть осуществлены наиболее эффективным образом, а также в наиболее полном использовании возможностей уровня субъектов Федерации до тех пор, пока не наступает предел их способности выполнять соответствующие полномо​чия. В этой связи, возможно, было бы целесообразно использование рекомендаций Совета Европы по вопросам региональной демократии. Однако с учетом сохранения сильных традиций централизации в российском государственном устройстве не все из европейского опыта подойдет для России.

Важность учета характера области управления и варьирования методами разграничения полномочий.
Как известно, практика законодательного регулирования предметов совместного ведения Федерации и ее субъектов часто шла по пути единообразного и во многом ошибочного распределения компетенций.
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В России основным способом разграничения полномочий практически
по любому предмету совместного ведения, независимо от его содержания,
было максимальное закрепление полномочий по правовому регулированию
предмета совместного ведения за федеральными органами государственной
власти, в том числе за Правительством Российской Федерации и
федеральными органами исполнительной власти. Предпосылки подобного
распределения полномочий в области законодательного регулирования
можно
усмотреть как в традициях централизации российской
государственности и соответствующем политическом мышлении, так и во вполне оправданном самом по себе стремлении защитить единое правовое пространство, единый уровень гарантий прав человека и гражданина на всей территории Федерации. Однако сам подход не всегда соответствует принципам федеративной государственности и подчас лишает субъекты Федерации возможности осуществлять законодательное регулирование целого ряда предметов совместного ведения, по которым было бы целесообразно осуществлять законодательное регулирование субъектов Федерации исходя из специфики конкретного субъекта.
В свою очередь, как неоднократно отмечалось в науке, в качестве своего рода компенсации за перевес нормотворческой компетенции Федерация оставляла неоправданно большое число исполнительно-распорядительных полномочий, объективно требующих известной централизации, в ведении органов исполнительной власти субъектов Федерации. При этом даже в тех случаях, когда исполнительно-распорядительные функции по закону оставлялись в компетенции федеральных органов исполнительной власти, впоследствии широко практи​ковалась передача соответствующих полномочий органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации по соглашениям. Однако такая передача не всегда сопровождалась передачей источников финансирования, вследствие чего появилась существенная диспропорция между расходами бюджетов субъектов Федерации по реализации полномочий в сфере со-

вместного ведения, прежде всего в социальной сфере, и доходными поступлениями в бюджеты субъектов Федерации. При этом если ряд республик путем заключения договоров и соглашений с федеральным центром сумели повысить доходные статьи своих бюджетов, то в остальных субъектах Федерации данная диспропорция продолжала усиливаться. В этой связи крайне важно, чтобы требования новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представитель​ных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» в отношении указанного вопроса неукоснительно выполнялись.

Практика показала, что при отсутствии должной правовой и управленческой культуры, обеспечивающей неукоснительное следование органов государственной власти и должностных лиц нормам, определяющим их компетенцию, осуществлявшаяся до недавних пор широкомасштабная передача органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации и их должностным лицам большей части исполнительно-распорядительных полномочий по предметам совместного ведения в таких, например, областях, как природоохранная деятельность, выдача разрешений на пользование природными ресурсами и управление существенной частью объектов федеральной собственности была не вполне верной и привела к утрате возможности оперативного контроля за осуществлением значительной части общегосударственных задач. Последующий и выборочный контроль за деятельностью органов исполнительной власти субъектов РФ не был в состоянии исправить недостатки, поскольку утрата природных ресурсов или разорение государственного предприятия в результате допущенных непра​вомерных действий или ошибок при принятии управленческого решения носят во многом невозвратимый характер.

Одновременно с этим нормотворческие полномочия субъектов Российской Федерации максимально сужались федеральным законодателем даже по вопросам организации государственного управления в субъекте
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Федерации, которые в силу ст. 73 Конституции должны относиться к ведению субъектов Российской Федерации. Побочная тенденция имела место в отношении регулирования федеральными нормативными актами вопросов организации управления объектами государственной собственности, когда не учитывались соответствующие права субъектов Федерации по самостоятельному управлению своей собственностью. Сходная ситуация наблюдается и по вопросам государственного регулирования социально значимых отраслей экономики, как относимым Конституцией к предметам совместного ведения, так и вовсе не обозначенным в Конституции и, следовательно, остающимся в ведении субъектов Российской Федерации в соответствии со ст.73 Конституции. К последним относятся, например, подготовка и реализация государственных программ поддержки (на уровне субъекта Федерации) развития сельского хозяйства, легкой и пищевой промышленности, коммунального хозяйства, бытовых и иных услуг, в том числе поддержки так называемого малого бизнеса.

Под предлогом заботы о сохранении единства системы управления отраслью зачастую сознательно допускается затягивание процесса детального разграничения объектов государственной собственности (предприятий, природных объектов и других) на объекты федеральной собственности и объекты собственности субъектов Федерации. Допускается также ущемление прав субъектов Федерации на самостоятельное норма​тивное регулирование организации управления объектами своей собственности и на законодательное определение полномочий органов исполнительной власти субъектов Федерации в области совместного ведения вне рамок полномочий Федерации. Иными словами, проблема часто состоит не в отсутствии разграничения полномочий, а в уровне соответствия сложившегося законодательного разграничения полномочий конституционным принципам.
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В зависимости от избранной модели разграничения предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Федерации возникают и различные по своему типу противоречия между федеральными и региональными правовыми актами. Если в какой-либо области управления законодательные полномочия почти целиком сосредоточены в руках федеральных властей (первая модель), то преобладают противоречия между нормами закона и актами органов исполнительной власти, принимаемыми в процессе исполнения законов, поскольку законодательные органы субъектов Федерации нормативными возможностями уточнения положений федеральных законов применительно к конкретным условиям региона в необходимых случаях не обладают. При этом в актах исполнительной власти может искажаться смысл положений, закладывавшийся при издании федерального закона, ущемляться предусмотренные законом права участников правоотношений.

При установлении федеральными законами лишь основ регулирования по предмету совместного ведения при условии, что большинство полномочий в сфере нормотворчества и исполнительной деятельности относится к ведению органов субъектов Федерации (третья модель), возникает проблема обеспечения должного административного и судебного контроля за соответствием принимаемых в субъектах Федерации законодательных актов федеральному законодательству, поскольку его конкретизация может идти вразрез с направлениями, определенными в федеральном законодательстве.

При строгом закреплении части полномочий в данной сфере за федеральными органами и части — за органами субъектов Федерации (вторая модель) возникает проблема соотношения компетенции органов государственной власти Федерации и ее субъектов. Такое распределение
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полномочий в мировой практике имеет различные модификации, но сводится обычно к тому, что часть вопросов регулирует федеральный законодатель, а часть — законодательные органы субъектов Федерации. Круг полномочий федерального законодателя определяется в федеральной Конституции или в конкретном федеральном законе по каждому предмету совместного ведения, а все остальные полномочия относятся к компетенции органов государственной власти субъектов Федерации. Может иметь место и обратная ситуация, когда определяется круг полномочий органов государственной власти субъектов Федерации, а остальное относится к федеральным полномочиям.

В России за последние годы реальный федерализм более всего трансформировался в ходе предпринятой центром полной ревизии разграничения предметов ведения и полномочий между всеми уровнями публичной власти.

Результаты ревизии закреплены двумя федеральными законами — «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (вступившем в действие 4 июля 2003г.) и принципиально новой редакцией Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (от 6 октября того же года).

Содержание указанных законов исключительно разнопланово и многоаспектно144. Их принятие потребовало пересмотра базовых положений 155 ранее принятых федеральных законов (включая Бюджетный и Налоговый кодексы РФ) и прекращения действия 41 федерального закона; соответственно изменены положения нескольких тысяч законов субъектов РФ. Общим правообеспечивающим итогом новой схемы «разграничения»
Лексин В., Швецов А. Региональная Россия начала XXI века: новая ситуация и новые подходы к ее исследованию и регулированию//Рос. экон. журн. —2004.— №11-12.— С. 15-20
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стали положения Федерального закона «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Главные новации данного закона таковы: 1) установление исчерпывающего (закрытого) перечня из 41 полномочия органов власти субъектов Федерации по предметам их совместного с РФ ведения (эти предметы, как известно, определены статьей 72 Конституции РФ), а также исчерпывающего (закрытого) перечня вопросов местного значения для муниципальных образований каждого типа (поселений, муниципальных районов и городских округов); 2) декларирование недопустимости предопределения федеральными законами объема расходов (нормативов, видов и размеров льгот, пособий и т.д.) бюджетов субъектов РФ и бюджетов муниципальных образований (местных бюджетов) на реализацию соответствующих полномочий; допускается регулирование только общих принципов осуществления данных полномочий или расходов; 3) обусловливание наделения органов власти субъектов РФ или органов местного самоуправления полномочиями федеральных органов государственной власти исключительно предоставлением субвенций из федерального бюджета; 4) проведение разграничения доходов между уровнями бюджетной системы РФ пропорционально объему реально финансируемых, а не установленных обязательств (это требует для каждого уровня власти существенного сокращения расходных обязательств); 5) недопущение установления расходных обязательств, подлежащих исполнению одновременно за счет средств бюджетов двух и более уровней бюджетной системы РФ или за счет средств консолидированных бюджетов. Наряду с этим комментируемый Закон (и это весьма существенно) утвердил
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приемлемость (и желательность) любых меж- и внутрирегиональных различий в нормативно-правовом регулировании и осуществлении (финансировании) полномочий, функций, бюджетных услуг, отнесенных к ведению органов государственной власти субъектов РФ или органов местного самоуправления: подобная дифференциация объявляется неизбежным следствием различий в предпочтениях граждан и серьезным основанием для децентрализации полномочий, развития федерализма и местного самоуправления.

Особого рассмотрения заслуживают обозначенные анализируемым Федеральным законом изменения в ранее принятых правоустановлениях по вопросам социальной политики145. Как известно, Конституцией РФ к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов отнесена и социальная защита населения, включая социальное обеспечение, защиту семьи, материнства, отцовства и детства. Между тем в июле 2003 г. в вышеупомянутом акте «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ» к полномочиям этих органов, которые должны осуществляться ими самостоятельно за счет средств собственных бюджетов, было отнесено решение вопросов социальной поддержки и социального обслуживания: граждан пожилого возраста; инвалидов; граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации; детей-сирот, безнадзорных и оставшихся без попечения родителей (за исключением обучающихся в федеральных образовательных учреждениях); ветеранов труда; лиц, работавших в тылу в период Великой Отечественной войны; семей, имеющих детей (в том числе многодетных семей, одиноких родителей); жертв политических репрессий; малоимущих граждан. Соответственно социальная поддержка иных
145 Некоторые обобщенного характера комментарии социальных аспектов рассматриваемого грандиозного акта уже приводились в ряде публикаций «Российского экономического журнала». См.: Резников Л., Мелентьев А. К обоснованию леводемократической реформационной альтернативы. 2004, №7, с. 11; Глазьев С. Социально-экономический смысл бюджета 2005—2004—№9— 10; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. - там же.
112

категорий граждан, а также социальная защита и социальная реабилитация инвалидов всех групп были отнесены к полномочиям федеральных органов государственной власти и подлежат финансовому обеспечению за счет средств федерального бюджета.

К вопросам местного значения в сфере социальной политики отнесены обеспечение малоимущих граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, жилыми помещениями, а также опека и попечительство. Все остальные полномочия по социальной политике и социальной поддержке граждан могут осуществляться органами местного самоуправления либо за счет субвенций в случае наделения их соответствующими государственными полномочиями, либо в инициативном порядке — при наличии собственных средств и в случаях, непосредственно предусмотренных федеральными законами, законами субъектов РФ. Стоит отметить, что к полномочиям органов государственной власти этих субъектов отнесено предоставление субвенций местным бюджетам для выплаты гражданам адресных субсидий на оплату жилищно-коммунальных услуг в соответствии со стандартами, установленными региональными законами.

Эти новации, понятно, потребовали пересмотра многих ранее принятых законов социального характера. Так, во изменение Федерального закона «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» (1995г.) установление порядка, размеров и условий выплат ежемесячного пособия на ребенка отнесено к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ, а финансовое обеспечение указанных пособий — к расходным обязательствам этих субъектов с исключением из источников их финансирования средств федерального бюджета (субвенций из Фонда компенсаций). Во изменение Федерального закона «О государственной социальной помощи» (1999г.) вводится новый вид государственной социальной помощи, оказываемой посредством предоставления гражданам (социальная поддержка которых отнесена к ведению Российской Федерации) субсидий за счет средств федерального бюджета на обеспечение дополнительной медицинской помощи
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(включая обеспечение лекарственными средствами) и санаторно-курортное лечение (исходя из степени нуждаемости); одновременно установление государственной социальной помощи малоимущим гражданам отнесено к полномочиям органов власти субъектов РФ, а ее предоставление - к расходным обязательствам регионов с исключением из источников ее финансирования средств федерального бюджета.

Во изменение Федерального закона «Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» (1995г.) за субъектами РФ закреплены полномочия по организации социального обслуживания населения, а также право установления региональными законодательными актами мер социальной поддержки работников учреждений социального обслуживания (естественно, что одновременно такое обслуживание отнесено к расходным обязательствам субъектов Федерации ). Во изменение Федерального закона «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» (1995г.) за субъектами РФ закреплены полномочия по определению порядка социального и социально-медицинского обслуживания этих категорий граждан на дому, а также стационарного и полустационарного социального обслуживания. Одновременно к ведению субъектов РФ отнесены мероприятия по установлению порядка, размеров и условий предоставления услуг по социальному обслуживанию (бесплатному и на условиях полной или частичной оплаты), а также закреплено право установления региональным законодательством мер социальной поддержки социальных работников с отнесением социального обслуживания граждан пожилого возраста и инвалидов, равно как и мер социальной поддержки социальных работников, к расходным обязательствам субъектов Федерации.

Исключительно важные изменения внесены в Закон РФ «О занятости населения в Российской Федерации» (1991г.). Все мероприятия по осуществлению государственной политики занятости населения отнесены к полномочиям федеральных органов государственной власти;
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установление минимальной и максимальной величины пособия по безработице закреплено за российским Правительством, а обязательства, вытекающие из этих изменений, переведены в ранг расходных обязательств Российской Федерации.

Внесены изменения в один из наиболее дискуссионных федеральных законов — «О ветеранах» (1995г.). Теперь полномочия по установлению и реализации мер их социальной поддержки (за исключением ветеранов труда и лиц, работавших в тылу в период Великой Отечественной войны)146 закреплены за федеральными органами власти. Причем основные меры социальной поддержки ветеранов (кроме мер в сфере льготной оплаты жилья и коммунальных услуг), отнесенные к полномочиям этих органов, заменены денежными выплатами (с одновременным наделением органов власти субъектов РФ полномочиями по социальной поддержке указанных категорий ветеранов в части, касающейся оплаты жилья и коммунальных услуг, за счет субвенций из федерального бюджета).

Близкие по смыслу изменения претерпел Федеральный закон «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» (1995г.). Отныне полномочия по установлению и реализации мер социальной защиты инвалидов всех групп закреплены только за федеральными органами власти; инвалиды (за исключением мер в сфере оплаты жилья и коммунальных услуг) будут иметь право выбора: или денежные выплаты, или льготы, а региональные властные органы наделяются полномочиями по социальной защите инвалидов в части, касающейся оплаты жилья и коммунальных услуг, за счет федеральных субвенций.

В соответствии с новой схемой разграничения полномочий к ведению органов государственной власти субъектов РФ отнесено решение вопросов обеспечения государственных гарантий прав граждан на
Меры социальной поддержки этой категории лиц отнесены к полномочиям и расходным обязательствам субъектов РФ.
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получение общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования, а также дополнительного образования в общеобразовательных учреждениях — путем выделения субвенций местным бюджетам в размере, необходимом для реализации основных общеобразовательных программ в части финансирования расходов на оплату труда работников общеобразовательных учреждений, расходов на учебные пособия, технические средства обучения, на расходные материалы и на хозяйственные нужды (за исключением расходов на содержание зданий и коммунальных расходов, осуществляемых из местных бюджетов) в соответствии с нормативами, установленными региональными законами. Эти же органы обязаны обеспечивать предоставление начального и среднего профессионального образования (за исключением образования, получаемого в федеральных образовательных учреждениях, перечень которых утверждается Правительством РФ) и поддержку изучения в образовательных учреждениях национальных языков и иных предметов этнокультурной направленности.

В ведении органов местного самоуправления остается организация общедоступного и бесплатного начального общего, основного общего и среднего (полного) общего образования по базовым общеобразовательным программам (за исключением полномочий по финансовому обеспечению образовательного процесса), дополнительного, а также общедоступного бесплатного дошкольного образования, а также организация отдыха детей в каникулярное время. Вопросы высшего образования, переподготовки и повышения квалификации, науки и научного обслуживания полностью отнесены к полномочиям федеральных органов власти.

При этом предполагается, что учреждения начального и среднего профессионального образования должны быть разделены между федеральными и региональными органами власти в зависимости от их
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ориентации на общенациональный или региональные рынки труда соответственно. Это предполагает передачу основной части федеральных учреждений начального и среднего профессионального образования в собственность субъектов Федерации. В сфере начального и среднего общего (школьного) образования предусмотрена схема разделения полномочий в зависимости от собственно организации предоставления услуг школьного образования и финансового обеспечения учебного процесса. Услуги школьного образования по-прежнему будут предоставляться муниципальными образовательными учреждениями, создаваемыми органами местного самоуправления и полностью финансируемыми из местных бюджетов. При этом основная часть необходимых для этого средств (включая выплату заработной платы учителям) должна быть предоставлена им в форме субвенции из бюджета субъекта РФ, рассчитанной исходя из региональных нормативов. Указанный механизм уже введен в действие Федеральным законом от 7 июля 2003 г. «О внесении изменений и дополнений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части, касающейся финансирования общеобразовательных учреждений».

Интересы практически всего населения России затрагивают изменения в федеральных законодательных актах по вопросам здравоохранения. Новым законодательством к полномочиям органов государственной власти субъектов РФ в этой сфере отнесены: 1) орга​низация оказания специализированной медицинской помощи в кожно-венерологических, туберкулезных, наркологических, онкологических диспансерах и других специализированных медицинских учреждениях (за исключением федеральных специализированных медицинских учреждений, перечень которых утверждается Правительством РФ); 2) организация обязательного медицинского страхования неработающего населения; 3) организация оказания специализированной (санитарно-авиационной) скорой медицинской помощи; 4) предупреждение эпидемий
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и ликвидация их последствий; 5) организация и осуществление межмуниципальных программ и проектов в области окружающей среды. Соответственно к полномочиям федеральных властных органов отнесены (помимо выработки общей государственной политики) оказание населению высокоспециализированной медицинской помощи и санитарно-эпидемиологический надзор, а органов местных — организация оказания скорой медицинской помощи (за исключением санитарно-авиационной), первичной медико-санитарной помощи в стационарно-поликлинических и больничных учреждениях, медицинской помощи женщинам в период беременности, во время и после родов.
Это распределение полномочий потребовало внесения дополнений и изменений в девять ранее принятых федеральных законов, включающих в себя детально прописанные схемы разграничений по отдельным направлениям деятельности органов и учреждений здравоохранения. Так, в соответствии со скорректированным Федеральным законом «О лекар​ственных средствах» (1998г.) полномочия Правительства РФ включают в себя, во-первых, утверждение размера и порядка уплаты пошлины за госрегистрацию лекарственных средств; во-вторых, — определение порядка ввоза и вывоза лекарственных средств, зарегистрированных в России; в-третьих, — определение полномочий: а) федерального органа ис​полнительной власти, осуществляющего функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере обращения лекарственных средств; б) федерального исполнительного органа, в компетенцию которого входят контроль и надзор в сфере обращения лекарственных средств; аналогичного по статусу органа, занимающегося оказанием государственных услуг, управлением государственным имуществом и правоприменением в сфере обращения лекарственных средств, а также контролем их качества (обеспечение деятельности указанных органов отнесено к расходным обязательствам Российской Федерации). В связи с новым порядком предоставления льгот на санаторно-курортное лечение
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представляют интерес изменения в Федеральном законе «О природных лечебных ресурсах, лечебно-оздоровительных местностях и курортах» (1995г.): поддержка развития курортов федерального значения отнесена к расходным обязательствам Российской Федерации, регионального значения — к аналогичным обязательствам ее субъектов, а местного — поселений и городских округов.

В контексте освещения вопросов территориальной организации государства целесообразно обратить внимание и на то, что новая схема разграничения полномочий активно трансформирует полномочия и ресурсную базу органов власти практически всех городов, поселков, сельских населенных пунктов. В ряде случаев эти новации фактически изменяют статус поселения. Так, во изменение Закона РФ «О закрытом административно-территориальном образовании» (1992г.) предусмотрено включение (с 1 января 2006г.) ЗАТО в бюджетную систему субъектов РФ с формированием доходной части бюджетов в соответствии с общим порядком, установленным для муниципальных образований — городских округов; при этом бюджетам ЗАТО будут предоставляться субвенции из федерального бюджета только на финансирование расходов, обусловленных особым статусом, ЗАТО в порядке, установленном Правительством РФ. Полностью прекращает действие Федеральный закон «Об основах регулирования социально-экономического развития Севера Российской Федерации» (1996г.), положения которого признаны противоречащими новому налоговому и бюджетному федеральному законодательствам, дублирующими нормы других законодательных актов, а также не соответствующими новым принципам разграничения полномочий между органами власти разных уровней.
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Глава II. Государственная политика в социально-экономической сфере Российской Федерации.
Будущее России многие ученые связывают со становлением в течение первой четверти нынешнего столетия общества информационно-индустриального типа, базируемого на формирующемся в передовых экономических державах новейшем технологическом укладе. В качестве технологического ядра последнего выступают информационные и инновационные технологии, чему соответствует превращение человеческого капитала в главный фактор развития.
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§1. Тенденции развития российской экономики.
Особенность и сложность ситуации в России начала нового тысячелетия состоит в том, что вызов, связанный с формированием отмеченного нового технологического уклада, совпал с возникновением другой масштабной задачи — перехода от прежней экономической системы к современной рыночной системе: такой переход еще далек от завершения, он протекает с колоссальными, беспрецедентными социальными издержками, что порождает серьезные споры как в научном, так и в политическом сообществах страны. Стратегический ответ на этот «двуединый» вызов видится в комплексном решении проблем переходного периода и постепенном формировании базируемой на новом технологическом укладе рыночной эко​номики, на основе которой может быть обеспечено высокое качество жизни для широких слоев российских граждан.

Поэтому стране нужна долгосрочная концепция экономического развития с учетом как внешних вызовов, связанных с переходом ведущих стран мира на новый технологический уклад, так и тенденций, сложившихся в процессе формирования российского государства и в динамике российского ресурсного потенциала. Без видения грядущих перспектив усилия по преобразованию общества теряют смысл. Реформы любой направленности в строительстве федеративного государства, политической системы, экономической и других сферах должны рассматриваться как инструмент достижения более привлекательного и благополучного будущего, а не превращаться в самодовлеющую цель.
В настоящее время ученые и политики активно обсуждают наметившийся после определенного подъема заметный спад целого ряда экономических показателей в 2004 году и особенно в 2005. Всех тревожит сокращение ожидаемого ВВП, неудавшейся попытки удержать инфляцию на задуманном уровне и т.д. Озабочена и общественность страны, связывая спад экономического роста с дальнейшим ухудшением материального положения населения. Предметом критического анализа
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стал проект Программы социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2005—2008 годы), представленную в правительство Министерством экономического развития и торговли РФ.

В связи с этим наше исследование правомерно начать с анализа базовых исходных данных, отражающих реальное положение в экономической сфере страны, опираясь на статистические данные, исследования ведущих ученых страны в различных секторах экономики, политиков различных идеологических взглядов.

Так в статье «Основные тенденции развития Российской экономики в 2004 году» заместитель директора института Проблем Рынка РАН доктор экономических наук Цветков В.А.147 пишет, что на фоне резкого замедления экономического развития в мировых "центрах силы" (США, Япония, страны Евросоюза) темпы роста российской экономики выглядят весьма позитивно (таб. 1). Так за период 1999-2004 гг. среднегодовые темпы прироста российского ВВП были в 2,8 раза больше чем в странах — членах Организации экономического сотрудничества и развития148 (6,8% против 2,4% соответственно), промышленного производства — в 2,9 (7,4% против 2,6%), инвестиций в основной капитал почти — в 6 раз (соответственно 9,7 и 1,5%). Таблица 1. Сравнительная динамика основных
макроэкономических показателей
	
	2004г.
	в % 2003
	Среднегодовые темпы роста за

	
	млрд. руб.
	г.
	период 1999-2004 гг.

	
	
	
	Россия, в %
	Страны члены ОЭСР, в %

	ВВП
	16778,8
	107,1
	6,8
	2,4

	Объем промышленной
	11209
	106,1
	7,4
	2,6

	продукции
	
	
	
	

	Инвестиции в основной
	2 729,8
	110,9
	9,7
	1,5

	капитал
	
	
	
	

	Внешнеторговый оборот
	278,0
	131,1
	21,0
	-


147Цветков В.А. Основные тенденции развития Российской экономики в 2004 году. // Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика. 2005— №6—С. 11 -24. 148 Сегодня ОЭСР объединяет тридцать наиболее экономически развитых стран мира. В них проживает около 18% населения планеты, на них приходится порядка 60% ВВП.
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Полученные результаты невольно подводят нас к мысли, что дела в российской экономике идут как некогда хорошо. Но так ли хорошо все на самом деле и наше правительство может спокойно почивать на заслуженных лаврах? На чем основано сложившееся благополучие? Как долго оно продлиться? Для ответа на поставленные вопросы рассмотрим более детально основные макроэкономические индикаторы.

Валовой внутренний продукт (ВВП). По результатам 2004 года Россия занимает 10 место в мире, производя около 2,25% мирового ВВП . Вместе с тем 16778,8 млрд. руб.150, а именно таков объем ВВП России по итогам года в цифровом выражении, составляет в сопоставимых ценах всего лишь 72% по отношению к уровню 1990 г. (рис. 1).
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Рис.1 Динамика ВВП в РФ, в%к 1990г. (1990=100%)
Поэтому все заявления об удвоении ВВП к 2012 году в реальности является не чем иным как достижением уровня 1990 г., но через 10 лет (!?!). Но и это пожелание может стать трудновыполнимой задачей, так как снижение темпов прироста ВВП по итогам 2004 г. составило 0,2%, а это, в свою очередь, говорит о неустойчивости развития российской экономики.
Несмотря на значительный рост ВВП (107,1%) за 2004 г. Россия по этому показателю среди стран Содружества Независимых Государств (СНГ) делит "почетное" девятое место с Киргизией. Наибольший рост ВВП
Для сравнения доля США в мировом производстве - 38,0%, Японии - 12,6%, Германии - 8,1%, Франции - 5,8%.
150 ВВП России, рассчитанный по паритету покупательной способности, составил, примерно, $1,1 трлн. или $ 606 млрд. по обменному курсу.
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среди стран Содружества зафиксирован на Украине -12%, в Белоруссии -11%, Таджикистане - 10,6%, Азербайджане -10,2%, Армении -10,1%. В Казахстане рост ВВП составил 9,4%, Грузии - 8,4%, Молдавии - 7,3%. В среднем по странам Содружества за 2004 г. прирост ВВП составил 8%. Таким образом, темпы роста российской экономики, даже при столь благо​получной конъюнктуре на мировом рынке, остаются ниже, чем по странам
СНГ.
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При анализе структуры ВВП все очевиднее, от года к году, проявляется тенденция снижения доли товаров при одновременном увеличении доли услуг. Если в 1990 г. доля товаров в ВВП составляла 60,5%, то по результатам 2004 г. всего лишь 35,3% (рис. 2) за этот же период доля услуг выросла с 32,6% до 51,9%.

Товары (36,3%) □ 

Услуги (51,9%)
Чистые налоги (12,8%)
Рис. 2 Структура ВВП России за 2004 г.
Теперь попытаемся найти ответ на другой вопрос: в чем заключается причина столь стремительного роста ВВП? Как следует из определения ВВП (рассчитанного по методике добавленной стоимости) — это суммарная стоимость товаров и услуг, выпущенных в стране за год в конечных ценах. Поэтому сосредоточимся на анализе структуры национального производства и изменения цен.

По данным Росстата в 2004 г., при инфляции в 11,7% индекс цен производителей промышленной продукции составил 28,3%. Основной вклад в рост цен производителей промышленной продукции внесли: электроэнергетика — 11,5%, топливная промышленность (нефть, газ, уголь) — 64,7%, черная металлургия — 68,8%, то есть сырьевой сектор (таб. 2). Что
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касается сектора услуг, то нельзя не обратить внимания на рост тарифов в жилищно-коммунальном хозяйстве (ЖКХ), которые выросли за год на 23,5%.

Таблица 2. Индексы цен в секторах экономики и тарифов на отдельные группы платных услуг населению (в %к пред. году)
	
	2003
	2004

	Индекс потребительских цен
	112,0
	111,7

	Индекс цен производителей промышленной продукции
	113,1
	128,3

	• Электроэнергетика
	113,9
	111,5

	• топливная промышленность
	101,4
	164,7

	• черная металлургия
	128,8
	168,8

	• химическая
	115,1
	129,4

	• машиностроение
	111,2
	115,0

	Жилищно-коммунальные услуги
	128,7
	123,5


Одновременно анализ структуры промышленности в 2004 году показывает, что на сырьевые отрасли, включая отрасли связанные с начальным переделом, приходится не только значительный вклад в рост цен, но и основной объем производства — более 60% (рис. 3).
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Электроэнергетика (10,5%)

· Топливная промышленность (21,4%)

· Черная металлургия (12,1%)

· Цветная металлургия (7,2%) 
· ■ Химия и нефтехимия (5,4%) 
· □ Машиностроение (18.6%)

■Лесная и деревообрабатывающая (3,8%)
■Строительные материалы (2,8%)
■Пищевая промышленность (13,2%)
■ Другие промышленные производства (3,8%)
□ Легкая промышленность (1,1%)
Рис 3 Структура производства промышленной продукции по отраслям в 2004 г.
Следовательно высокие темпы роста российской экономики не только неразрывно связаны, но и обусловлены продолжающимся ростом цен на сырьевые ресурсы, составляющие основу промышленного производства. Вот в принципе и один из секретов продолжающего роста ВВП. Однако заметим, что такой рост не может быть устойчивым. Любое
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изменение конъюнктуры на внешнем рынке неизбежно отразится и на национальной экономике.

Вывод о прямой зависимости ВВП от конъюнктуры мировых рынков сырья имеет еще одно подтверждение (и при этом не последнее).
В выкладках Росстата структура использования ВВП состоит из трех основных сегментов: расходов на конечное потребление, валового накопления и чистого экспорта (экспорт за вычетом импорта). За период

1999
2003 гг. доля конечного потребления в номинальной структуре ВВП
неуклонно снижается (от 68% в 1999 г. до 65,7% в 2004 г), между тем как доля накоплений и чистого экспорта, соответственно, растет (рис. 4). Такие соотношения говорят о том, что инвестиции (попадающие в сегмент накоплений) делаются в основном компаниями-экспортерами. Это означает, что структура роста не диверсифицируется, рост остается зависимым от экспорта, от внешнего спроса, а роль спроса внутреннего по-прежнему невелика.
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■ Конечное потребление (66,7%)
■ Валовое накопление (21,6%)
■ Чистый экспорт (12,7%)

Рис 4 Структура использования ВВП РФ в 2004 г. (в текущих ценах; в%к итогу)
Впрочем, проблему отчасти может решить нынешняя политика российских властей. В каком-то смысле проведение реформы по монетизации льгот поддержит экономический рост больше, чем, скажем, снижение налога на добавленную стоимость (НДС). Почему, да потому, что НДС снижается для всех категорий товаров и приводит к росту покупательной способности и, в конечном счете, к росту импорта. То есть при росте покупательной способности не происходит увеличения поддержки
отечественных производителей, скорее имеет место поддержка экономического роста в других странах. Между тем монетизация льгот снизит покупательную способность населения и, по идее, увеличит спрос на дешевые, но менее качественные отечественные товары, а значит, подстегнет экономический рост, поскольку ее эффект почувствуют на себе наименее обеспеченные слои населения, и те, кто до реформы еще находился "на грани" бедности. Потребительская корзина наиболее малоимущих людей состоит из отечественных товаров. Между тем не секрет, что за счет монетизации льгот эта категория населения может серьезно расшириться. Возможно, это и будет одним из "секретных" способов, которым правительство планирует добиться удвоения ВВП (!?!)

Промышленное производство. В 2004 г. промышленностью произведено продукции (работ, услуг) на сумму 11 трлн. 209 млрд. руб., что составляет, с одной стороны, 106,1% к уровню 2003 г., но с другой стороны, всего лишь 70% от уровня 1990 г. (рис. 5).
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Рис. 5 Динамика производства промышленной продукции в РФ, в % к 1990 г. (1990 -100%)
Для сравнения, за период 1990-2003 гг. промышленность Белоруссии увеличилась на 20%, Узбекистана — на 53%, Польши — на 84%, США — на 43%, Китая — в 6 раз!!! (таб. 3).

Таблица 3. Индексы производства промышленной продукции, в %
к 1990 г. (1990 = 100%)
	
	1995
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003

	Россия
	50
	46
	51
	57
	60
	62
	66
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	Белоруссия
	61
	85
	94
	100,9
	107
	112
	120

	Узбекистан
	99,8
	110
	117
	124
	133
	144
	153

	Польша
	124
	158
	165
	178
	178
	181
	184

	Китай
	257
	367
	403
	448
	492
	501
	510

	Германия
	96
	104
	106
	113
	114
	112
	113

	Франция
	102
	112
	114
	118
	119
	117
	117

	США
	116
	134
	139
	147
	142
	141
	143


При увеличении объема промышленного производства, также как и в случае с ВВП, нельзя не отметить замедление темпов его прироста (по сравнению с 2003 г. — снижение составило 0,9%).

Рассуждая о повышении конкурентоспособности российской промышленности в целом, нельзя обойти стороной следующее негативные моменты:

- удельный вес убыточных организаций в промышленности в 2004 г. составил 42% от общего числа организаций (рис. 6), что больше чем в среднем по экономике (39,2%), но меньше чем в ЖКХ (62%);
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Рис. 6 Удельный вес убыточных организаций в промышленности (в % от общего числа организаций)
-ресурс технологической базы российской экономики (машины и оборудование) выработан более чем на 50% (в электроэнергетике и того выше - 57,8%) и достиг критического уровня (рис. 7);
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Рис. 7 Степень износа основных фондов по отраслям промышленности, в %
- средний возраст оборудования составляет 20 лет (рис. 8), но это по бухгалтерской отчетности (согласно официальной статистике), в которой исходят из формальных норм и сроков амортизации, каково же их действительное физическое состояние, на самом деле никто не знает, так как последняя инвентаризация в стране проводилась 20 лет назад.
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Рис. 8 Возрастная структура производственного оборудования.
Изношенное и морально устаревшее оборудование не только неспособно производить рыночно привлекательный продукт, но и приводит к снижению производительности труда (по показателю ВВП на одного занятого, характеризующего производительность национальной экономики, Россия примерно в 4 раза уступает США и в 3 раза Европе).
Как уже ранее говорилось (рис. 3), доля сырьевого сектора в общем объеме производства достигает более 60%. Россия занимает первое место в
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мире по производству естественного газа, второе место по добыче нефти, четвертое и пятое соответственно по железной руде и каменному углю.
В то же самое время в промышленности экономически развитых стран сложилась устойчивая тенденция опережающего роста обрабатывающих отраслей, производящих наукоемкую продукцию. Если за период 1990—2003 гг. объемы продаж обрабатывающей промышленности основных индустри​альных стран в сопоставимых ценах выросли на 50%, то для высокотех​нологичного сектора этот показатель вырос на 137% и его доля в структуре обрабатывающей промышленности увеличилась с 7,6 до 12%151.
Все выше сказанное позволяет с полным правом еще раз отметить, как это и не печально, Россия продолжает остаться сырьевым придатком остального мира. Факторов способных повлиять на сложившееся положение вещей пока что не наблюдается.

Но не стоит сгущать краски, не все так плохо в российской экономике, ведь рост промышленного производства составил 6,1%, а стало быть, есть сектора и отрасли, в которых дела идут хорошо. Судя по статистическим данным к таким отраслям с полным правом можно отнести топливную промышленность и машиностроение. Именно в них зафиксированы наибольшие темпы роста по итогам 2004 г. — 7,1% и 11,7% соответственно (таб. 4.1). Что послужило причиной столь успешных результатов в данных отраслях? Каковы перспективы сохранения набранных темпов?
Таблица 4.1. Индексы промышленного производства по отраслям
промышленности, в % к предыдущему году
	Показатель
	1998
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	2004

	Промышленность, всего
	94,8
	111,0
	111,9
	104,9
	103,7
	107,0
	106,1

	Электроэнергетика
	97,7
	98,8
	102,3
	101,6
	99,3
	101,0
	100,3

	Топливная
	97,4
	102,5
	104,9
	106,1
	107,0
	1093
	107,1

	Черная металлургия
	92,4
	116,8
	115,7
	99,8
	103,0
	108,9
	105,0

	Цветная металлургия
	95,7
	110,1
	115,2
	104,9
	106,0
	106,2
	103,6


151 В целом объем мирового рынка наукоемкой продукции сегодня оценивается в $ 2,5 трлн. и превосходит сырьевые и энергетические ресурсы. Предполагается, что через 15 лет он достигнет $ 4 трлн. Один процент этой суммы (то есть $ 40 млрд.) примерно равен потенциальному нефтегазовому экспорту России.
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	Нефтехимическая и химическая
	94,3
	123,5
	114,9
	104,9
	100,7
	104,6
	107,4

	Машиностроение и металлообработка
	91,4
	117,4
	119,9
	107,1
	101,9
	109,2
	111,7

	Лесная,
деревообрабатывающая и целлюлозно-бумажная
	100,4
	117,8
	113,4
	102,6
	102,4
	101,5
	103,0

	Строительные материалы
	93,7
	110,2
	113,1
	105,5
	103,0
	106,4
	105,3

	Легкая
	89,7
	1123
	120,9
	105,0
	96,6
	97,7
	92,5

	Пищевая промышленность
	100,8
	103,6
	114,4
	108,4
	106,5
	105,1
	104,0


Не секрет, что столь стремительный рост в топливной промышленности
в первую очередь связан с увеличением добычи нефти вследствие все возрастающего спроса на мировых рынках. В свою очередь, запредельно высокие мировые цены (в среднем мировые цены на нефть в 2004 г. выросли на 36%) явились дополнительным фактором повышения экспорта российской нефти - экспорт достиг 182 млн. 164,4 тыс. т., что на 17,3% больше, чем годом раньше. Но одновременно при росте добычи нефти проведение работ по разведочному бурению сократилось на 18,3%; в эксплуатацию введено новых нефтяных скважин на 1,1%меньше, чем в 2003г. Если в 1970 г. фонтанным способом добывалось 51,9% нефти, то в 2004г. всего 7,6%. За тот же период среднесуточный дебет одной скважины сократился почти в три раза (таб. 4.2).

Таблица 4.2. Отдельные технико-экономические показатели
работы нефтедобывающей промышленности
	
	1970
	1975
	1985
	1990
	1995
	2000
	2003

	добыча, включая газовый конденсат (млн. тонн)
	285
	411
	542
	516
	307
	324
	421

	Индекс промышленного производства нефтедобывающей промышленности (в % к предыдущему году)
	107,0
	108,0
	96,3
	93,6
	96,3
	105,9
	111,2

	Добыча нефти по способам эксплуатации скважин, в % от общего объема добычи
	
	
	
	
	
	
	


	• насосный
	47,6
	52,3
	62,9
	81,0
	87,2
	89,6
	91,3

	• компрессорный
	0,5
	1,7
	11,4
	7,0
	3,6
	1,5
	1,0

	• фонтанный
	51,9
	45,9
	25,6
	12,0
	9,0
	8,5
	7,6

	Среднесуточный дебет одной скважины, т
	27,9
	29,4
	13,7
	11,6
	7,5
	7,5
	9,4

	Объем бурения на нефть, млн. м
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	• эксплуатационного
	4,3
	7,3
	25,7
	32,7
	10,2
	9,3
	9,1

	• разведочного
	3,0
	3,2
	4,3
	5,2
	1,4
	1,5
	1,0


Из всего выше сказанного вывод прост: во-первых, при сокращении доказанных запасов добыча нефти становится более затратным делом, что непосредственно приведет к снижению рентабельности и прибыльности нефтегазового комплекса; во-вторых, в ближайшей перспективе Россия будет не состоянии не только наращивать темпы добычи нефти, но и поддерживать их на нынешнем уровне.

В нефтеперерабатывающей промышленности в 2004 г. переработано 42,5% добытых в РФ нефти и газового конденсата (в 2003 г. — 45,1%). Более половины сырой нефти поступает на экспорт. Складывается впечатление, что внутренний рынок заполнен нефтью и нефтепродуктами под завязку и их излишек с выгодой для страны можно продавать за границу. Но почему тогда растут цены на бензин? Почему средняя цена бензина марки "регуляр", которая соответствует нашему АИ-95 по разным штатам в США составляет $2 за галлон (53 цента за литр), то есть примерно соответствует российским ценам. Фактически это означает, что никакого ценового преимущества у российских производителей вследствие того, что мы являемся экспортирующей нефть страной, сегодня нет.
Причина столь странного факта кроется не только в том, что отечественные нефтяники хотят снимать с рынка "пенки", невзирая на реальную себестоимость. Но и в том, что средний выход бензина с одной тонны переработанной нефти в России составляет всего 16%, в Европе этот показатель выше в 2,5 раза, а в США — в 3 раза.

Вывод очевиден: получая даже по большей цене сырую нефть, американцы имеют более дешевый бензин, поскольку с тонны нефти производят не 160 кг топлива, а в три раза больше (таб. 5). И это несмотря на то, что производство нефтепродуктов с использованием углубляющих технологий увеличилось на 1,8%, а глубина переработки нефтяного сырья возросла с 70,2% в 2003 г. до 71,5% в 2004 г. (таб. 6). Причина столь удручающего положения заключается в том, что свыше половины
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оборудования в нефтеперерабатывающей и более трети в газовой промышпенности изношено более чем на 60%. И это в отраслях, дающих экспортно-привлекательный продукт, и куда течет львиная доля жиденького ручейка инвестиций в реальный сектор.

Таблица 5. Выход моторного топлива и топочного мазута в
нефтепереработке
	Страна /Регион
	Объем
	Выход топлива (%, в пересчете на нефть)

	
	переработки нефти (млн.т в
год)
	
	
	
	

	
	
	Автобензин
	Дизельное топливо
	Реактивное топливо
	Мазут

	Россия
	185
	15,6
	28,2
	3,6
	32,1

	США
	801,5
	43,3
	23
	8,9
	5,4

	Канада
	96,8
	33,4
	28,8
	4,1
	7,5

	Западная Европа
	94,81
	22,9
	39,4
	5,2
	14,4


Таблица 6. Отдельные технико-экономические показатели работы
нефтеперерабатывающей промышленности
	
	1970
	1975
	1985
	1990
	1995
	2003
	2004

	Индекс промышленного производства нефтеперерабатывающей промышленности (в % к предыдущему году)
	110,0
	108,0
	97,5
	97,2
	101,0
	102,2
	102,0

	Глубина переработки нефтяного сырья (%)
	60
	58
	59
	67
	65
	70,2
	71,5


Российское машиностроение — это вторая отрасль отечественной

промышленности после топливной по удельному весу в экономике страны (рис. 3). За 2004 г. объем производства в ней вырос на 11,7%152, что является первым результатом по промышленности (таб. 4). Одновременно 2004 г. окончательно расставил точки над "i", отделив успешные сектора отечественного машиностроения от тех, которые не смогли выжить в первые 15 лет рыночной экономики (таб. 7) — наибольший рост наблюдался в металлургическом (+23,9%) и железнодорожном (+12%) машиностроении, а также в производстве средств связи (93%), наиболее кризисная ситуация
152Между тем темпы роста в отрасли в 2004г. упали почти в 4 раза: с 22,5% в январе (по отношению к январю 2003г) до 5,3% в октябре (к декабрю 2003 года), хотя в годовом исчислении и превысили уровень 2003 г.
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сложилась в станкостроении (— 4,9%) и подшипниковой промышленности (— 4,1%).

Таблица 7. Динамика производства в отдельных подотраслях
машиностроения, в % к предыдущему году
	
	2004

	Машиностроение и металлообработка
	111,7

	Металлургическое машиностроение
	123,9

	Железнодорожное машиностроение
	112,0

	Химическое и нефтяное машиностроение
	105,9

	Тракторное и сельскохозяйственное машиностроение
	130,5

	Промышленность средств связи
	193,0

	Электротехническая промышленность
	101,2

	генераторы к паровым, газовым и гидравлическим турбинам
	94,1

	• электродвигатели малой мощности
	91,2

	электродвигатели взрывобезопасные
	95,2

	• аккумуляторы и аккумуляторные батареи
	89,0

	Станкостроительная и инструментальная промышленность
	95,1

	Приборостроение
	112,7

	Подшипниковая промышленность
	95,9

	персональные ЭВМ
	79,6

	• датчики тензорезисторные
	92,6

	Машиностроение для легкой и пищевой промышленности и бытовых приборов
	119,0

	• машины швейные бытовые
	49,7

	• электропылесосы
	95,6

	• машины кухонные универсальные
	86,6

	• электроутюги
	67,9


В первую очередь "повезло" тем подотраслям машиностроения, деятельность которых была сопряжена либо с обслуживанием инфраструктурных отраслей экономики — электроэнергетики и отчасти транспорта, либо с исполнением экспортных контрактов — преимущественно авиакосмическая промышленность военного назначения и энергетическое машиностроение. На возрождении железнодорожного сектора позитивно сказалась реформа российских железных дорог (РЖД) и назревшая необходимость в замене парка. Относительное благополучие производителей нефтегазового оборудования (НТО) имеет в своей основе благоприятную ценовую конъюнктуру на нефть и газ в последние годы.

Но при этом, ни предприятиям авиакосмической промышленности, ни предприятиям энергетического и транспортного машиностроения пока
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нечем похвастаться в плане инноваций. Большой задел в ВПК до сих пор помогает отечественному авиапрому ("Иркуту", вертолетным заводам, АХК "Сухой", УМПО, НПО "Сатурн" и ММПП "Салют") успешно продавать свою продукцию нашим азиатским друзьям. Одновременно и расслабляться машиностроителям не стоит — высокие цены на металл и укрепление рубля грозят поставить перед ними крупные проблемы: усиление конкуренции с импортом машиностроительной продукции и снижением поступлений экспортной выручки при значительном росте рублевых издержек.

Что касается других подотраслей машиностроения, то ситуация складывалась далеко не однозначно. При общем росте в электротехнической промышленности на 1,2% выпуск генераторов к паровым, газовым и гидравлическим турбинам составил лишь 94,1% к уровню 2003 г.; электродвигателей малой мощности — 91,2%; электродвигателей взрывобезопасных — 95,2%. Аналогичная ситуация сложилась и в приборостроении: при общем росте в подотрасли на 12,7%, выпуск персональных ЭВМ сократился на 20%, датчиков тензорезисторных на 7,4%. При росте в машиностроении для легкой промышленности на 19% обозначилось резкое сокращение выпуска бытовой техники: производство швейных машин сократилось на 50,3%; электропылесосов на 4,4%; электроутюгов на 22%.

В целом по промышленности, согласно данным статистики, количество образцов новой техники сократилось на 20%, а доля принципиально новых видов продукции в общей товарной продукции машиностроения упало с 3 до 1,6%. На грани, исчезновения самолетостроение, станкостроение. Достаточно сказать, что производство металлорежущих станков — основы технологической базы промышленности сократилось в сравнении с 1990 г. почти в 12 раз, в том числе "интеллектуальных" станков с цифровым программным управлением в 93 раза. По технологическому уровню промышленного производства страна оказалась отброшенной в 60—70-е годы
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прошлого столетия. Но как могло быть по-другому, если число организаций, выполняющих исследования и разработки снижается из года в год. Снижается и финансирование науки из средств федерального бюджета (таб. 8). Таблица 8. Наука и научные исследования
	
	1992
	1995
	1998
	2000
	2001
	2002
	2003

	Число организаций, выполнявших исследования и разработки (всего)
	4555
	4059
	4019
	4099
	4037
	3906
	3797

	Численность персонала, занятого исследованиями и разработками (тыс. чел.)
	1532,6
	1061,0
	855,2
	887,7
	885,5
	870,9
	858,5

	Финансирование науки из средств федерального бюджета
	
	
	
	
	
	
	

	• в % к ВВП
	0,5
	0,31
	0,24
	0,23
	0,26
	0,28
	0,3

	• к расходам федерального бюджета
	2,43
	1,6
	1,32
	1,66
	1,74
	1,46
	1,71


Инвестиции в основной капитал. По итогам 2004 г. накопленный капитал в экономике России составил 2729,8 млрд. руб., что на 10,9% больше чем в 2003 г. Достигнутые результаты внушают некоторый оптимизм, однако излишне позитивно оценивать ситуацию не стоит.

Во-первых. Инвестиции в основной капитал в 2004 г. составили лишь 34% от уровня 1990 г. (рис. 9), к слову далеко не самого благополучного по этому показателю и не обеспечивают условий даже для простого воспроизводства, не говоря уже об экономическом росте и структурной перестройке экономики.
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Рис. 9 Динамика инвестиций в основной капитал в РФ, в % к 1990г. (1990 = 100%)
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Во-вторых. Из общего объема инвестированных средств в экономику страны 51,3% направляется в сектор услуг, а не в промышленный сектор. В 1990 г. соотношение было обратным: 56,6% в промышленность и 43,4% в сектор услуг.

Примерно половину объема услуг составляют торговля, финансовые операции, всякого рода развлечения, включая "массажные процедуры" и пр. Все они не создают никакой прибавочной стоимости, а большая часть торговой сферы принадлежит иностранцам.

В-третьих. По итогам 2004 года заметно довольно серьезное замедление темпов прироста инвестиций по сравнению с 2003 г. (снижение составило 1,6%).

Иностранных инвестиций за прошлый год в экономику России поступило $40,5 млрд., что на 36,4% больше, чем в 2003г. В общей сложности, накопленный иностранный капитал в экономике России составил примерно $89,2 млрд ". Но и здесь нет особого повода для головокружения от успехов. Ведь, к примеру, в китайскую экономику нерезидентами вложено в 10 раз больше, а США привлекает в месяц до $90 млрд. инвестиционных средств.

Что касается качественного состава инвестированных средств, то и здесь дела обстоят не лучшим образом. В 2004 г. в экономику страны поступило в виде прямых инвестиций всего $9,44 млрд. (или 23,3% в общем объеме иностранных инвестиций (в 2003 г. — 22,8%)), что является крайне малой величиной по отношению к ВВП (в 1995 г. их доля составляла 61,7%). Для сравнения ежегодный приток только прямых иностранных вложений в экономику Таиланда достигал $2,5 млрд., Мексики и Малайзии - $10 млрд., Китая - $25 млрд., а в экономику США - $60-65 млрд.

Основной поток иностранных инвестиций в 2004 г. попадал в разряд "прочие инвестиции" (рис. 10). Их объем составил $30,7 млрд. или 75,8% от общего объема, что на 36,6% больше чем в 2003 г. В основном данные

153 по различным методикам расчета данная величина колеблется в интервале $86,2-92,2 млрд.
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инвестиции приходились либо на импорт машин и оборудования (этому способствовали внутренний спрос, высокие доходы за счет продажи нефти и укрепление курса рубля), либо на иностранные заимствования.
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■Прямые инвестиции (22,8%)
■ Портфельные инвестиции (1,4%)
■ Прочие инвестиции (75,8%)
Рис. 10 Структура инвестиций, поступивших от иностранных инвесторов в 2004 г.
Объем портфельных инвестиций по-прежнему остается чрезвычайно низким, всего $567 млн. (или 1,4% от общего объема иностранных инвестиций в 2004 г.).

Таким образом, финансирование предприятий осуществлялось в основном за счет наращивания объема долговых инструментов. Это не представляет проблемы только при растущем экспорте и дорожающей нефти. Если экспорт будет стагнировать или расти слабо, то рост долговых средств в прежних объемах создает опасность дефолтов, а это уже опасно.
Что касается отраслевой структуры поступлений иностранных инвестиций, то в 2004 г. 41,5% (или $16,8 млрд.) приходилось на промышленность. На сектор оптово-розничной торговли и смежных услуг —35,4% (или $14,3 млрд.)154. В остальные сектора экономики было направлено 23,1% иностранных инвестиций. При этом чуть больше половины инвестированных средств в промышленность приходилось на обрабатывающие производства ($8,74 млрд.), а 49% ($8,06 млрд.) на отрасли добычи полезных ископаемых. В свою очередь, в обрабатывающей промышленности почти 50% приходится на металлургию, а 88% инвестиций
154В секторе оптовой и розничной торговли на конец 2004 года накоплено $21,2 млрд., что составляет 25,9% от общего объема инвестиций в страну.
в добычу полезных ископаемых было направленно в топливно-энергетический комплекс.

Обзор стран, поставщиков капитала показывает, что лидерами по инвестициям в Россию продолжают оставаться такие "гигантские" государства, как Кипр, Люксембург, Лихтенштейн, Нидерланды. На эту группу в общем объеме накопленных иностранных инвестиций приходится 60,7%, в том числе по прямым инвестициям — 57,6%. Для сравнения, по официальным данным, на начало 2005 г. накопленные инвестиции Франции в российской экономике составили $3,87 млрд., однако в них преобладают так называемые прочие инвестиции (торговые кредиты и др.), в то время как объем прямых инвестиций составляет в целом незначительную величину ($433 млн. или 11,2%). Что касается США, то к началу 2005 года накопленные прямые иностранные инвестиции американских компаний за рубежом составили около $2,5 трлн. Более 80 из 500 ведущих корпораций Америки имеют свои долгосрочные инвестиции в Китае, а сколько в России? Наверное, кроме приобретения ConocoPhilips акций "ЛУКОЙЛа", и реализации совместного проекта General Motor и "АВТОВАЗом" особо и припомнить-то нечего.

В целом следует признать, что накопленный объем вложений иностранного капитала в Россию к началу 2005 года является крайне низким, особенно на фоне привлечения зарубежных инвестиций другими странами мира. Непосредственно это связано и с тем, что Россия как место инвестиций в большинстве рейтингов принадлежит к категории непривлекательных или репрессивных рынков. Особенно печально, что к этой категории относит Россию газета The Wall Street Journal (в своем всемирно известном индексе экономической свободы). Конечно, с такими оценками можно и не согласиться, но лучший экономический барометр —
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это желание инвестировать в собственную экономику, но он пока показывает, что деньги из России продолжают утекать155 (рис. 11).

Рис. 11 Вывоз капитала из России (по данным ЦБ РФ)
Испытывая жесткий недостаток инвестиций для модернизации экономики и повышения конкурентоспособности, Россия при этом превратилась в крупного кредитора "остального мира". По данным Минэкономразвития (МЭРТ) вывоз капитала в 1 квартале 2005 г. составил рекордную сумму в новейшей истории нашей страны - около $19,5 млрд. Не считая золотовалютного резерва (138 млрд. долл.) и средств стабилизационного фонда (25 млрд. долл.), размещенных также за границей.
При этом основными странами получателями российского капитала в 2004 г. выступали "как ни странно" Кипр и Виргинские острова (соответственно 25,5% и 15,5% от общего объема инвестиций РФ за рубеж), а не Белоруссия (1,0%), что было бы более объяснимо в свете создания Союзного государства Россия — Белоруссия.

Внешнеторговая деятельность. Как показывают статистические данные внешнеторговый оборот России растет быстрыми темпами: 26% в 2003 г. и 31% в 2004 г. Положительное сальдо экспорта — импорта составляет 88 млрд. долл., что несомненно хорошо (таб. 9). Но давайте рассмотрим более подробно товарную структуру экспорта и импорта РФ.
155Около половины вывозимого капитала связано с оборотом внутренних инвестиций экспортного сектора (10—15% — "обезличка" инвестируемых доходов, 35—40% — обслуживание трансакций,
обеспечивающих инвестиции). Другая часть (45—55%) вывоза капитала — "теневые" иностранные инвестиции российских компаний и вывод активов за рубеж. Объем чистых кредитов (включая вложения в иностранные активы) достигает почти половины валовых накоплений и по доле в ВВП в 1,5 раза превышает уровень новых индустриальных стран Юго-Восточной Азии
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	Таблица 9. Динамика внешнеторгового оборота РФ

	
	2003
	2004

	
	млрд. долл.
	в % к пред. году
	млрд. долл.
	в % к пред. году

	Внешнеторговый
	211,9
	126,0
	278,0
	131,1

	оборот
	
	
	
	

	Экспорт
	135,9
	126,7
	183,1
	134,8

	Импорт
	76,0
	124,8
	94,8
	124,7

	Сальдо
	59,8
	
	88,3
	


Во-первых, свыше 80% национального экспорта товаров приходится на поставки минерального сырья и полуфабрикатов (продукции первого передела), и весьма незначительная часть (менее 5%) включает поставки высокотехнологичной продукции и наукоемких услуг (машины, оборудование и транспортные средства, рис.12). Однако высокие темпы роста экспорта в первую очередь связаны с благоприятной ценовой конъюнктурой (так цены на нефть выросли на 36,2%, алюминий — на 20,2%, медь — на 52,5% и пр.).
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■ Продовольственные товары (2,5%)
■
Минеральные продукты (57,3%)
· Продукция химической промышленности (6,9%)

· Древесина и целлюлозно-бумажные изделия (4,2%)

■
Текстиль, обувь (0,7%)
■ Металлы, драгкамни (17,7%)
■
Машины, оборудование, транспортные средства (9,0%)
□
Прочие товары (1,7%)
В Легкая промышленность (1,1 %)
Рис. 12 Товарная структура экспорта РФ
Во-вторых, в российском импорте в 2004 году упрочились позиции потребительских изделий при одновременном снижении удельного веса инвестиционных товаров (рис. 13).
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Продовольственные товары (21,1%)
· Минеральные продукты (3,8%) ■ Продукция химической промышленности (16,8%) □Древесина и целлюлозно-бумажные изделия (4,2%) □Текстиль, обувь (4,8%) □Металлы, драгкамни (7,3%)

■Машины, оборудование, транспортные средства (37,3%) □Прочие товары (4.7%)
■Легкая промышленность (1,1%)
Рис. 13 Товарная структура импорта РФ
Все это говорит о том, что внешнеторговая деятельность России имеет ярко выраженный низко технологичный характер. Государство постепенно превратилось в сырьевой придаток Запада, безнадежно отставая в своем развитии, теряя те немногочисленные достижения в сфере производства, науки, образования, которыми мы по праву гордились.

Подводя итог анализа общего состояния дел и отмечая достигнутые успехи делать вывод об устойчивом развитии российской экономики было бы преждевременно.

Во-первых. В 2004 г. российская экономика не достигла уровня 1990 г. ни по одному из основных макроэкономических показателей. При этом произошло снижение темпов роста почти всех важнейших экономических показателей: ВВП (-0,2%), промышленное производство (-0,9%), инвестиции (-1,6%). А, как хорошо известно, устойчивый рост характеризуется стабильными, сохраняющимися на достаточно большом временном интервале темпами возрастания основных экономических показателей. Малые значения темпов роста, наоборот, свидетельствуют о затухании процессов роста.

Во-вторых. Рост российской экономики в 2004 г., как и в предыдущие годы, по большей части, носил "компенсационный" характер и был обусловлен в основном неинвестиционными факторами: резкое повышение цен на энергоресурсы на мировом рынке, использование простаивающих мощностей, "проедание" ресурса основных фондов. Вместе с тем данные
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неинвестиционные факторы трактуются как факторы временного действия или факторы неустойчивого роста. Высокие цены на нефть и другие энергоносители в соответствии с рыночным циклом могут через некоторое время существенно снизиться, а позитивный для производства импульс дефолта уже ослаб и вряд ли повториться. Тем более что высокие цены на нефть и другие энергоносители уже не оказывают значительного влияния на темпы роста ВВП.

В-третьих. Роль инвестиционной составляющей в промышленном подъеме была незначительной. Низкий уровень инвестиций в экономику не позволяет рассчитывать на повышение ее конкурентоспособности и преодоление тенденций деградации производственно-технологического аппарата. С другой стороны, степень инвестиционной привлекательности предприятий по мере нарастания износа основных фондов снижается. Нежелание инвесторов вкладывать деньги в предприятия, функционирующие в режиме проедания капитала, более чем понятно.

В-четвертых. Для того, чтобы экономический рост был долгосрочным, а позитивные тенденции не прекратились, они должны быть серьезно обеспечены не только соответствующей инвестиционной и инновационной деятельностью, но также подкреплены активной промышленной политикой. Прежде всего, это нацеливание налоговой политики на стимулирование инвестиций в наиболее перспективные отрасли экономики страны; создание сильной финансовой системы, без которой никакой серьезный экономический рост невозможен (т.е. создание условий для появления длинных денег в экономике, а значит, создание предпосылок для средне- и долгосрочных инвестиций); формирование отраслевой политики на основе определения приоритетных отраслей (и именно на них нацелить реформы, помогая им финансово импортировать только самые новые, не имеющие аналогов в мире иностранные технологии и пр.) При таком подходе изменение модели экономического развития с экспортно-
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ориентированной на инвестиционную должно стать не только неизбежным, но и необходимым.

Исходя из вышесказанного, многие ученые считают, что обозначившиеся последние пять лет позитивные подвижки в хозяйственном развитии суть основание не для самоуспокоенности, а для серьезных размышлений о будущем страны. Так, вице-президент РАН А.Д. Некипелов пишет: «Слишком уж масштабны проблемы долгосрочного характера, стоящие перед нами»156. Несть числа социальным болячкам нашего общества: широкое распространение нищеты, безумная дифференциация доходов, острейшие проблемы с занятостью в депрессивных регионах, тенденции деградации в сферах здравоохранения, образования, культуры и, как следствие, — ухудшение качественно-количественных параметров человеческого капитала. Не спадает топливно-сырьевая «вспученность» нашей экономики, базовая инфраструктура изношена. Наука, особенно прикладная, и высокотехнологичные производства в своей значительной части находятся, мягко говоря, в «разобранном состоянии». Не снята угроза экономической дезинтеграции страны.

Тривиальных решений таких проблем не бывает. Но именно в подобных ситуациях обретает ключевое значение стратегический выбор. И делать его нужно не под воздействием тех или иных идеологических догм, в том числе новых и новейших, а на основе беспристрастного анализа всех плюсов и минусов имеющихся путей. При этом предстоит еще четко определиться в ценностных ориентирах нашего общества, ясно осознать, что для него является «плюсом», а что «минусом».

В последнее время федеральные власти, наконец-то, начали формулировать установки стратегического характера. Поставлены задачи удвоить за десятилетие валовой внутренний продукт, начать наступление
156Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политики федеральных властей. // Рос.экон.журн., 2004. — №5—6. —С.4-7, 9-11.
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на бедность, кардинально улучшить положение дел в образовании и здравоохранении. Обозначена линия на создание инновационной системы и обновление производственного аппарата. Провозглашена стратегия прорыва.

Не исключено, что само по себе внимание к тому, каким конкретно должен быть будущий образ российской экономики, знаменует позитивный поворот в экономической идеологии власти. Во всяком случае, подобного рода проблемы не могут, согласно элементарной логике, волновать тех, кто убежден, что «рынок сам все устроит наилучшим образом». Но не меньшей ошибкой для оппонентов «рыночного романтизма» было бы впадать на этом основании в эйфорию. Ведь стратегический выбор касается не просто совокупности отдельных установок. Речь по сути следует вести о выявлении — с учетом общественных предпочтений и имеющихся ресурсов — одной из бесконечного множества потенциальных дорог в будущее. Каждая из этих дорог характеризуется различным состоянием и временной динамикой огромного количества параметров хозяйственного развития. Учесть каждый из них, разумеется, невозможно, но выделять узловые моменты того или иного «маршрута», равно как и отслеживать ход их реализации и вносить определенные коррективы, просто необходимо. И, очевидно, проводимая экономическая политика должна соответствовать избранному стратегическому вектору. В противном случае корректно говорить не о пути развития, а лишь о пустых прокламациях.

Попытка обоснования долгосрочной стратегии прежде всего актуализирует вопрос: как достоверно узнать, что соответствует интересам общества, а что — нет? Выявление общественных предпочтений в экономической сфере — это функция рынка и политической системы. Рынок по свойственному ему алгоритму «усредняет» ту часть индивидуальных потребностей, которые связаны с удовлетворением наших сугубо личностных, если можно так выразиться,
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эгоистических, устремлений. Задача политической системы — реагировать на то обстоятельство, что каждого из нас в той или иной мере интересует также состояние общества, членами которого мы являемся. Поэтому в тех случаях, когда результаты действия рыночного механизма входят в противоречие с господствующими представлениями об общественном благосостоянии, государство как субъект экономической политики призвано вносить в них коррективы, но по возможности такими способами, которые не подрывают основ рыночного механизма.
Что касается отношения к конкретной установке на «удвоение ВВП», то оно, применяя корректную терминологию, настороженное. Если бы показатель валового внутреннего продукта являлся совершенным измерителем общественного благосостояния, курс на максимизацию темпов его роста не вызывал бы никаких возражений. В таком случае можно было бы вести спор лишь о цифрах. Но в том-то и дело, что ВВП — весьма грубая аппроксимация величины «общественного счастья». С одной стороны, он не учитывает значительную часть результатов экономической активности: труд в домашних хозяйствах, последствия для окружающей среды, и т.д. А с другой стороны, этот денежный индикатор абсолютно безразличен к своему «физическому наполнению». Одинаковой величине ВВП могут отвечать, например, совершенно разные производственные структуры, модели распределения доходов, позиции страны в мировой экономике. Но точно так же, как и каждому из нас отнюдь не все равно, в какие конкретно предметы потребления воплотится наш доход, обществу не могут быть безразличны структура ВВП и его распределение.

Не случайно правительства многих развитых стран, уделяя большое внимание агрегированным ценностным показателям, стремятся дополнить их теми или иными наборами других индикаторов, отражающих различные грани общественных предпочтений. Такие наборы суть инструмент дополнительной аппроксимации к подлинной оценке уровня общественного благосостояния. Не обеспечивая идеального результата в каждом отдельном
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случае, подобный алгоритм позволяет социуму постоянно корректировать складывающуюся ситуацию в желательном направлении.

Конечно, скорость протекания социально-экономических процессов, как сейчас принято говорить, имеет значение, но прежде надлежит определиться с направлением движения. Иными словами, задача максимизации темпов роста должна формулироваться с ограничениями, обеспечивающими эволюцию страны по избранной траектории. В противном случае можно очень быстро и очень надолго оказаться совсем не там, где хотелось бы, например, завязнуть в ряду экономик с гипертрофированной топливно-сырьевой специализацией и не достойным цивилизованных государств распределением общественного богатства.

По поводу другой важной стратегической установки, фигурирующей, в частности, в правительственной программе среднесрочного социально-экономического развития страны в 2003—2005 гг., — на «диверсификацию» экономики — замечу, что этот термин выглядит менее обязывающим, нежели «модернизация». Именно о последней, включающей в себя и «структурную перестройку народного хозяйства» во всех необходимых аспектах, лучше было бы ставить вопрос. Но дело, разумеется, не в терминологии...
Риторический вопрос: возможна ли реализация «диверсификационной» и других провозглашенных стратегических экономических и социальных целей на основе продолжения либералистской реформационной политики?

Действительно, складывается впечатление, что применительно к модернизации экономики до сих пор ставка целиком делается на совершенствование рыночных институтов и на функционирование рыночного механизма. Но это равносильно вере в чудеса: в основной своей части наш высокотехнологичный сектор находится сейчас в состоянии «грогги» и неконкурентоспособен не только по отношению к иностранным собратьям, но и к обычным, не наукоемким, обрабатывающим отраслям российской экономики, не говоря уж об отечественном топливно-сырьевом секторе.
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Ничем, кроме одержимости идеей абстрактно-школярского либерализма и лоббистских усилий определенных кругов российского бизнеса, невозможно объяснить поспешную либерализацию валютного режима, не отвечающую ни степени зрелости финансовой системы страны, ни стоящим перед ней стратегическим задачам. Сегодня мы уже начали сталкиваться с соответствующими неблагоприятными последствиями: из-за массового притока дешевых иностранных кредитов резко возросла валютная задолженность частного сектора, а значит, и общая задолженность страны, что поставило в повестку дня необходимость принятия защитных мер.
Беспрецедентной для цивилизованных стран мерой стало введение плоской шкалы подоходного налога, да еще при отсутствии нормального налогообложения имущества. До сих пор авторы этой экстравагантной затеи, жестко, но справедливо критикуемой, в частности, академиком О.Т. Богомоловым в интервью «Российскому экономическому журналу», пытаются убедить нас в правильности сделанного шага, ссылаясь на рост налоговых поступлений. Однако даже с этой, сугубо фискальной, точки зрения, позитивность результатов рассматриваемой акции сомнительна. Дело в том, что поначалу рост поступлений подоходного налога примерно совпадал с ростом ВВП, а это значит: никакого реального улучшения собираемости налога по сравнению с прежней прогрессивной системой не было. Правда, в дальнейшем доля подоходного налога в ВВП возросла. Но отнюдь не факт, что здесь сработали «преимущества» новой системы. Ведь одновременно, как известно, резко улучшалось положение дел с неплатежами в экономике и задолженностью по заработной плате, что явилось серьезным фактором роста налоговых поступлений. В любом случае «зарплата в конверте» отнюдь не стала реликтовым феноменом.

К печальным последствиям может привести отсутствие нормальной системы налогообложения имущества. И дело тут не столько в потерях, которые по данной причине несет бюджет. Сегодня мы являемся свидетелями того, как в крупных мегаполисах существенная часть новых квартир
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приобретается не для проживания в них, а для выгодного вложения капитала. Не следует давать нравственную оценку тому факту, что при острейшем дефи​ците жилья часть его вообще не используется по назначению. Но нельзя не видеть: на наших глазах надувается опаснейший финансовый пузырь, разрыв которого, как свидетельствует мировой опыт, не только приведет к потере средств инвесторов, но и может нанести серьезный ущерб экономическому развитию в целом.

Кстати говоря, теперь, когда созданы правовые условия для свободной купли-продажи земли, императивом становится скорейшая эффективная отладка налогообложения последней с тем, чтобы не допустить превращения этого ресурса, особенно применительно к крупным мегаполисам, в спекулятивный актив, несущий в себе мощный заряд финансовой и социальной дестабилизации.

Из вышесказанного следует: экономическая политика не может не зависеть от стоящих перед обществом задач. В настоящее время нужны концептуально-программные контуры «прорыва» по линии задействования промышленной политики. Такой программы у правительства пока нет. Отрицательное отношение к промышленной политике формально базируется на следующих разнородных аргументах: ее финансирование нарушит макроэкономическое равновесие; изоляция от благотворного действия рыночных сил приведет соответствующие производства к безнадежному отставанию от мирового уровня; средства, выделенные на промышленную политику, «непременно разворуют»; при определении приоритетов велик риск ошибиться и направить экономику по тупиковому пути. Реально же в основе «негативистской» позиции лежит идеологическая зашоренность — априорное отвержение давно и надежно проверенного исторической практикой положения об активной роли государства в экономическом процессе.

Промышленная политика состоит не столько в прямом выделении средств тем или иным, видам деятельности, сколько в создании для них благоприятных,
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если хотите, тепличных, условий на определенный период времени. Дестабилизировать макроэкономическую обстановку здесь невозможно, равно как и что-либо разворовать. Технологичное проведение этой политики, состоящее в постепенном снятии преференций и усилении воздействия внешнего рынка на соответствующие народнохозяйственные сферы, исключает опасность ее отрыва от современных мировых требований. Конечно, риск ошибиться с выбором приоритетов существует. Но, во-первых, вся современная экономическая деятельность осуществляется в обстановке большей или меньшей неопределенности. Во-вторых, речь должна идти о выборе с учетом имеющегося у страны потенциала ряда крупных направлений, перспективность которых уже вполне выявлена. В-третьих, пора, наконец, понять: без выверенной активности государства в отношении промышленности и реального сектора в целом, направленной на коррекцию действия рыночных сил, задачи модернизации экономики и приближения России к странам, определяющим траекторию развития человеческой цивилизации, не решить.

Для перехода к промышленной политике нужно, прежде всего, отказаться от установки на ежегодное сокращение на один процентный пункт показателя расходов расширенного правительства по отношению к ВВП. Характер стоящих перед нами проблем в связи с критически изношенной базовой инфраструктурой, безобразно загрязненной окружающей средой, громадными перепадами в экономическом развитии регионов, общим социальным неблагополучием таков, что разумное значение этого показателя, по всей видимости, — около 40%. Что, кстати говоря, соответствует уровню, характерному для наиболее успешных из постсоциалистических государств.
При этом нет необходимости увеличивать налоговое бремя на производство; достаточно наладить дело со сбором ренты и с получением доходов от использования государственных активов. Сегодня, причем не в последнюю очередь благодаря общественно-публицистической деятельности академика Д.С. Львова и члена-корреспондента РАН СЮ. Глазьева,
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необходимость этого уже не оспаривается и даже достигнуто понимание важности дифференциации рентных платежей в зависимости от качества природных ресурсов. Осталось лишь осознать, что рента, о которой идет речь, не имеет никакого отношения к налогам: это плата собственнику — государству — за доступ к ограниченному ресурсу. Рента — не только источник средств для бюджета, но и инструмент, обеспечивающий рациональное использование ресурсов. Неизъятие рентных доходов хозяйствующих субъектов деформирует потоки средств в экономике, направляя их избыточное количество в добывающие отрасли.
В настоящее время Россия располагает уникальной возможностью использовать на цели модернизации «излишние» валютные резервы. По мнению многих экспертов, величина таковых, превышающая потребность в обеспечении стабильности валютного рынка, составляет 30—50 млрд. долл.; во всяком случае, речь идет не об одном десятке миллиардов долларов. В данных условиях Центральный банк мог бы создать дочерний Банк развития и внести в его капитал «избыточные» валютные резервы. Предназначение этого финансового института обеспечивать на рыночной основе долгосрочное кредитование импорта товаров, способствующих модернизации российской экономики, в первую очередь — машин, оборудования, технологий, не производимых в стране. В принципе можно было бы разработать и схемы кредитования — под будущие бюджетные доходы — импорта, необходимого для ускорения реализации крупных федеральных и региональных программ, например, касающиеся модернизации инфраструктуры, оснащения армии и т.п.

Предлагаемый механизм помог бы решить комплекс задач. Во-первых, получил бы, серьезный дополнительный импульс процесс модернизации, заметно возросла бы инвестиционная активность. Во-вторых, сформировался бы крупный сегмент долгосрочных кредитов. В-третьих, в силу значительного увеличения предложения заемных средств понизился бы общий уровень процентной ставки. Наконец, в-четвертых, при сохранении
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массированного притока валюты в страну было бы облегчено противодействие инфляционному давлению при поддержании запланированной траектории изменения валютного курса. Это связано с тем, что эмитированные в обмен на валюту рубли получали бы товарное покрытие в виде продукции, импортированной в рамках предлагаемой схемы. В макроэкономическом ракурсе можно прогнозировать следующие зависимости: появление доступа к дешевому кредиту на цели импорта инвестиционных товаров — рост спроса на иностранную валюту — достижение равновесия на валютном рынке при более высоком курсе доллара. Сегодня, когда частный сектор в экономике достаточен, если не чрезмерен, а для бюджета характерен устойчивый профицит, нет никаких мотивов для «плановой распродажи» государственных активов. Логично было бы реализовать идею: создать государственную инвестиционно-холдинговую компанию, в рыночном режиме управляющую соответствующими активами, или ряд таких компаний. Это не только позволило бы уйти от постоянных скандалов, сопровождающих приватизационные аукционы, но и создало бы условия для эффективного использования государственных активов, отстранив от данного процесса чиновников. В свою очередь исполнительная власть получила бы постоянный поток доходов от общественной собственности.

Нельзя, наконец, пренебречь возможностями малого и среднего бизнеса. Промышленная политика касается не только индустриальных гигантов, крупно-корпоративного сектора. Если нам не удастся создать самые благоприятные условия для развертывания предпринимательской инициативы на «корневом уровне», за что без устали выступают академик Н.П. Шмелев и его единомышленники, никакого «прорыва в будущее» не состоится.
Следует заметить, что проблему развития малого и среднего бизнеса поднимают большинство ученых, экономистов, политиков, считая его важным институтом рыночных отношений.
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Малый бизнес - двигатель экономики, считает А.Г. Аганбегян157 . Положено начало стимулирования малого бизнеса, снижены налоги на ту часть малого бизнеса, которую лучше назвать микробизнесом — это предприятия с объемом производства продукции до 15 млн. руб. в год. Такое снижение налогов надо распространить на предприятия с годовым объемом производства до 100 млн. руб. Даже эти совсем небольшие меры дали огромный эффект: в 2003 г. на 32% в физическом выражении вырос объём валовой продукции малого бизнеса, в этот сектор привлечено дополнительно 260 тыс. работников, в то время как в большом бизнесе произошло сокращение занятости.

Если принять настоящие меры по стимулированию малого бизнеса, то он, как и в других странах, начнёт давать до половины прироста всего валового продукта.

За счёт малого и среднего бизнеса можно добиться существенного ускорения темпов роста. Для этого надо, в первую очередь, освободить его от гнёта чиновников, прежде всего милиции, которая занимается поборами с малого бизнеса. Сделать это надо драконовскими методами, ибо обычные не помогают. Затем надо обеспечить финансирование и кредитование малого бизнеса. Начало положено: государство выделило Российскому банку развития 3 млрд. руб. Он эти деньги дал 49 региональным банкам для гарантий кредитов малому бизнесу. Со временем нужно выделять не 3, а 300 млрд. руб., тогда будет действительно эффект. Нужно создавать государственные центры поддержки малого бизнеса в каждом регионе, и во многих регионах это делается, увеличивать число инкубаторов, технопарков для малого бизнеса и т.д.

Такие фирмы и технологии надо выращивать очень бережно, они требуют специального регулирования со стороны государства.
157 Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжить. // «ЭКО» —2004—№8—С. 11-12.
Резюмирующий все вышеизложенное тезис таков: страна нуждается в свободном от политико-идеологической ангажированности, прагматичном формулировании собственных долгосрочных интересов и в разработке отвечающего им типа экономической политики. Пока же мы находимся в положении, когда властям нужно корректировать либо цели, либо средства их достижения.

Интерес представляет мнение академика РАН А.Г. Аганбегяна о состоянии современной российской экономики и путях ее дальнейшего развития158. На вопрос «Что делать?» можно дать однозначный ответ: надо продолжать рыночные реформы с целью ускорения экономического развития с креном в социальную область — для повышения уровня жизни нашего населения. Чтобы определить приоритетность и последовательность этих реформ, надо, в первую очередь, договориться о стратегии социально-экономического развития России на ближайшие 20—30 лет. То есть на обозримый исторический период, охватывающий жизнь нынешнего трудового поколения.

В настоящее время основной экономический показатель — валовой внутренний продукт на душу населения, исчисленный, в соответствии с методикой Мирового банка, по паритету покупательной способности равен у нас сейчас примерно 7,5 тыс. дол. В то же время в нижней группе развитых стран (Чехия, Словения, Португалия, Греция, Израиль, Южная Корея, Тайвань и др.) он составляет 10—15 тыс. дол., в развитых странах мира (Испания, Италия, Франция, Англия, Бельгия и др.) — 15—25 тыс. дол., в самых передовых странах (США, Япония, Германия, Швейцария и др.) — 25—35 тыс. дол.

Институтом мировой экономики и международных отношений РАН был составлен, прогноз развития стран мира до 2015 г.159 Из него следует (и это подтверждается предшествующим развитием), что экономика

158 Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжить. // «ЭКО» —2004 —№8—С.3-10.
159Мир на рубеже тысячелетий (прогноз развития мировой экономики до 2015 г.). М.: Издат. дом «Новый век», 2001,- 592с.
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развитых стран будет расти среднегодовым темпом примерно 3%, нижней группы развитых стран — 4,0—4,5%. Чтобы за 20 лет войти в состав нижней группы развитых стран, а за 30 лет встать вровень с Англией, Францией и Германией, России надо в среднем в год увеличивать валовой внутренний продукт, как минимум, на 6%. В. В. Путин ставит задачу ускоренного развития — удвоения ВВП за 10 лет. Это означает, что среднегодовые темпы роста должны быть 7,3%.

Речь не идет о выходе на уровень развитых стран только по экономическим показателям. Более важно достичь их уровня показателей социального развития, где наше отставание существенно больше. Если в рей​тинге примерно 180 стран по величине валового внутреннего продукта на душу населения мы входим в шестой десяток, занимаем место между 50-м и 60-м, то по индексу социального развития Россия входит в восьмой десяток стран мира (между 70-м и 80-м местом). По показателю средней продолжительности жизни мы занимаем место между 100-м и 110-м, а по уровню здравоохранения — между 120-м и 130-м.

Поэтому надо не просто форсировать темпы экономического роста, а сделать упор на подъем социальной составляющей нашей жизни.
За последние пять лет, когда ВВП в России увеличился почти на 40%, объем инвестиций, объем промышленной продукции, реальные доходы населения — на 45%, объём сельскохозяйственной продукции — на 25%, наше развитие во многом определялось весьма специфическими факторами. Сначала это были факторы восстановительного роста и огромное влияние четырёхкратной девальвации рубля. В последние два года высоким темпам экономического роста во многом способствовали высокие экспортные цены. В 2003 г. они поднялись почти на 16% по сравнению с уже высоким уровнем 2002 г. С 2000 г. экспортные цены на 30—50% превосходят их средний уровень за длительный предшествующий период. «Подарок» России от благоприятной внешней конъюнктуры ежегодно оценивается в 30-40 млрд. дол., а в 2003 г. —
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около 50 млрд. дол. Примерно таким он будет и в 2004 г. Огромен рост экспорта, в 2003 г. его объем был более 135 млрд. дол., превышение экспорта над импортом составило почти 60 млрд. дол.
Поэтому устойчивым, как никогда, оказалось финансовое положение России.

После огромного падения в результате дефолта 1998г. золотова​лютные резервы Центрального банка РФ выросли в 9 раз. Они, по крайней мере, вдвое превышают все подсчитанные для России нормативы достаточности этих резервов. Устойчиво идёт экономический рост. Впервые за многие десятилетия пять лет подряд растёт сельское хозяйство. В отдельные неурожайные годы этот рост невелик, но это не сокращение, как бывало раньше.

К сожалению, длительная благоприятная внешнеэкономическая обстановка не была должным образом использована нашим государством. Главное, что не были созданы условия для массового обновления безнадёжно устаревших основных фондов, для резкого увеличения нормы инвестиций, для формирования инфраструктуры инвестиций — фондов «длинных» денег, для создания рынка капитала.

Экономический рост может происходить за счёт либо лучшего использования основных фондов, либо создания новых и обновления действующих фондов.

В ближайшие годы эти фонды начнут выбывать в массовом масштабе. Уже сейчас каждый год удваивается число поломок, техногенных аварий и т. д. Поэтому массовое обновление фондов неизбежно. Инвестиции в перспективе — это главный элемент нашего развития.

Нужна идеология приоритета конкурентоспособности российских товаров, она связана с эффективным производством товаров и услуг на базе новых технологий, новых фондов. Да и сама продукция должна систематически обновляться. Всё это упирается в инвестиции. Россия
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имеет крайне низкую, с точки зрения наших потребностей и задач, норму инвестиций в валовом внутреннем продукте — всего 18%. Ни одной стране мира не удавалось устойчиво развиваться темпами 6—7% в год при столь низкой норме инвестиций. Для ускорения развития эту норму надо повысить не менее чем до 25%. Так было в Японии, Южной Корее, Тайване и других странах, которые быстро развивались в течение относительно длительного периода. Причём в отличие от России эти страны не имели столь устаревших фондов, потому что ни одна страна никогда не переживала столь длительный кризис.

Именно поэтому коренная задача — повысить норму инвестиций и на этой основе начать массовое обновление фондов. К сожалению, эта задача, если судить но выступлениям наших руководителей, в явной форме не провозглашалась.

Как известно, источником инвестиций являются сбережения. Норма сбережений в России очень высокая — 33% ВВП. Но в отличие от других стран сбережения в России не превращаются должным образом в инвестиции. При такой норме сбережений норма инвестиций должна превышать 25%. Дело в том, что много сбережений лежит в кубышках, размещено за границей. Сбережениями являются никак не используемый профицит бюджета, огромный прирост золотовалютных резервов, которые тоже наполовину размещены за границей и не содействуют росту российских инвестиций.

В стране нет достаточных источников инвестиций. Ведь источники инвестиций в странах с рыночной экономикой — это главным образом негосударственные накопительные пенсионные фонды, страховые общества, паевые фонды и банки. При общей сумме инвестиций в России порядка 80 млрд. дол. вся сумма накопительных пенсий измеряется несколькими миллиардами долларов, объём паевых фондов — тоже около 3 млрд. дол., крайне бедны наши страховые компании (размер страховой
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премии — около 10 млрд. дол.), которые совсем не инвестируют народное хозяйство.

Да и развитие наших банков, единственных сейчас крупных накопителей денежных средств, не соответствует задачам ускорения экономического роста. Все активы наших банков составили в 2003 г. 43% валового внутреннего продукта. Для сравнения, западные банки, будучи только на четвёртом месте в ряду аккумуляторов денежных средств, тем не менее имеют активы от 100 до 300% ВВП. Надо также учесть, что в российских банках доля кредита не очень велика. По отношению к ВВП она составляет только 18%. При этом из всех кредитов только 5% являются инвестиционными.

У нас высокая инфляция. Поэтому высока и ставка банковского кредитования. В результате брать инвестиционный кредит на длительное время невыгодно.

Поскольку накопления «длинных» денег в виде инвестиционных фондов в России почти нет, предприятия и организации вынуждены 70% инвестиций осуществлять из собственных средств. Это резко ограничивает их возможности и делает их продукцию недостаточно конкурентоспособной. Чтобы иметь больше собственных инвестиционных средств, наши предприятия вынуждены поддерживать прибыльность в 1,5—2 раза выше, чем в западных странах, а это приводит к удорожанию их товаров.

В поисках дополнительных средств для инвестирования наши организации всё больше обращаются к западным источникам. Но это доступно только самым крупным компаниям. Средний и мелкий бизнес в основном живёт без сторонних инвестиций. Долг частных нефинансовых компаний России западному капиталу растёт, как снежный ком. С ним увеличивается и общий долг нашей страны. Если объём внешнего государственного долга России в последнее время резко сокращён (когда-то он доходил до 158 млрд. дол., а сейчас составляет примерно 120 млрд.
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дол.), то долг частных нефинансовых организаций уже перевалил за 70 млрд. дол., и продолжает расти. При неблагоприятном изменении внешнеэкономической обстановки это может вызвать кризисные явления в российской экономике, ибо возникнут затруднения с обслуживанием огромного долга.

Суммарно, с учётом государственного и частного долга, внешнеэкономический долг России сейчас превысил 190 млрд. дол. Причём если государственный долг уже реструктурирован, в основном это долгосрочный долг с низкими процентными ставками, то частные долги в значительной мере являются кратко- и среднесрочными, проценты по ним очень высоки. Последнее обусловлено тем, что пока страна не имеет инвестиционного рейтинга. А раз такого рейтинга нет у страны, то его нет и ни у одной из организаций этой страны, и деньги приходится одалживать на неблагоприятных условиях.

Наука и инновации. Понятно, что эффективность инвестиций зави​сит от их содержания. Инновации — это огромная, очень специфичная сфера, и чтобы инвестировать эффективно, надо знать все современные технологии, самому продвинуться в технологии, быть способным покупать лицензии и делать технологии на современном уровне. Потому что, если купить серийную технологию, как у нас обычно делается, то ко времени её освоения и выпуска продукции она уже устареет. Другое дело, если покупать лицензию на лучшие продукты и технологии и внедрять их почти одновременно с другими странами. Но для того чтобы покупать лицензии и создавать технологии, нужно иметь задел. Поэтому развитие науки и общий уровень научного мышления, развитие НИИ и КБ имеют огромное значение.

Здесь у нас перед глазами есть опыт Японии, которая оседлала технологический прогресс благодаря массовой покупке лицензий. Почему бы нам не повторить в новых условиях этот опыт? Но для этого нужно решить вопросы венчурного финансирования и т. д. и т. п.
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Нужно бережно относиться к таланту. Поэтому нынешняя оплата научных работников в России, не укладывается ни в какие рамки.
Но, к сожалению, другое отношение к науке высших должностных лиц государства. Как заявил на заседании правительства в августе 2005 г., рассматривавший процесс модернизации науки, Герман Греф, «в сфере науки нечего щупать», нет эффективных масштабных проектов160.
Это высказывание министра прокомментировал заведующий лабораторией института народно-хозяйственного прогнозирования РАН, доктор экономических наук Н. Комков следующим образом: «Если к вопросу подходить сугубо формально, то Греф близок к истине. Ведь наука и промышленность сегодня находятся в полуразобранном состоянии. Что особенно тревожно: по сути, при поддержке правительства распалась отраслевая наука, идеи и инновационные решения некому доводить до производства. Кроме того, чтобы положить на стол тому же Грефу масштабный проект, одной даже самой революционной идеи мало. В нее надо вложить деньги, завернуть в красивый и привлекательный для инвесторов фантик. А вот денег на это никто давать не желает. Требуют -давай, но хотят бесплатно. Вот почему многие отечественные обладатели идей уезжают за рубеж, рассчитывая воплотить свои идеи в новые технологии». Эта патовая ситуация тянется уже десяток лет, отбрасывая страну все дальше от лидеров экономической гонки161.
Для ускорения экономического развития, прежде всего, надо реформировать финансовую систему с целью создания инфраструктуры инвестиций, а именно фондов длинных денег, и сформировать рынок капитала. Надо форсированно провести пенсионную реформу таким образом, чтобы ежегодно прирост накопительных пенсий составлял бы 7—10 млрд. дол. Для этого нужно, чтобы работающее население до 10% своих доходов откладывало на пенсии (для работающих это может быть

160Рос.газета—2005—25 августа—С. 12. 
161Рос.газета—2005—25 августа—С. 12.
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сделано с одновременным централизованным повышением заработной платы), при этом накопительные пенсии должны вносить также предприятия и государство (для людей, находящихся на государственной службе и службе в армии).

Как на дрожжах, в России растут паевые фонды. Но они росли бы еще быстрее, если бы государство освободило от налога ту часть доходов, которую люди вкладывают в паевые фонды: ведь они вкладывают в инвестиции. Средства, идущие на инвестиции, можно было бы, как этого добивается президент США Джордж Буш, освободить от налога. Тем. более, что для России это неизмеримо более важно, чем для США.
Чтобы поставить наши банки на один уровень с задачами нашего ускоренного развития, нужно реорганизовать Центробанк, превратив его из эмиссионного центра и административного учреждения, каковым он сегодня является, в банк. Банк должен заниматься кредитованием, и Центральный банк РФ мог бы заниматься кредитованием наших банков не от случая к случаю в мелких суммах, а в массовом масштабе. Тем более что он у них вычитает резервный фонд, берёт, фактически, второй налог. Центральный банк мог бы не просто кредитовать наши банки, а предоставлять им длинные кредиты для инвестиционных целей под сниженный процент и требовать от банков поворота в сторону инвестиций. Золотовалютные резервы Центробанка работали бы тогда как средства обеспечения этого кредита.

Таким образом за 3—5 лет можно было бы создать инвестиционную инфраструктуру. Осуществив в дополнение к этому меры по либерализации рынка капитала, рынка акций, облигаций и т. д., можно было бы сформировать начальный рынок капитала, без которого рыночный механизм не может двигать вперёд экономику.
В определенной степени нетрадиционный подход на проблемы перспектив развития Российского общества, решения экономических
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проблем мы видим в высказываниях многих других ученых, политиков, специалистов.

В настоящее время у нас в стране сложилась рыночная экономика. Это факт. То есть, проблема построения в очередной раз нового общества в основном решена. Это принципиальная вещь, поскольку если мы признаем, что есть рыночная экономика, то наши действия будут принципиально отличными от тех, что осуществлялись до этого162. Утверждая, что у нас рыночная экономика, не значит, что у нас эффективная экономика. В свое время ставили знак равенства между общественным благополучием и коммунизмом, а сейчас в умах многих это представление преобразовалось в знак равенства между рыночной экономикой и благополучием. Это неверно. Никакого автоматического благополучия рыночная экономика не несет. В действительности в ней заложена лишь возможность существования эффективной экономики.

В течение многих лет мы доказывали, что рыночная экономика эффективнее плановой. Поэтому и был смысл перейти от плановой экономики к рыночной. Однако в реальности все было сделано так, что наша рыночная экономика оказалась менее эффективной, чем плановая. Поэтому возникает задача: сделать рыночную экономику эффективной в рамках той системы, которая у нас сложилась.

Есть экономисты, которые все время бьются над проблемой соотношения эффективности и справедливости. В этом есть определенный смысл, поскольку эффективность и справедливость в некоторой степени связаны (не в бытовом, а в социальном смысле). Понятно, что справедливое распределение бедности никого не интересует. Богатство образуется только на основе эффективности. С другой стороны, грубое нарушение принципа справедливости мешает достижению эффективности.
162Ивантер В.В. Назревающие конфликты благополучного общества. // «ЭКО» —2004—№5—С.2-9.
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При выборе пути развития на предстоящие 5—10 лет нам надо определиться с тем, какая цель будет превалировать: достижение эффективности или справедливости. Хочется, конечно, сказать, что справедливости. Но в этот период превалировать все-таки должна эффективность. Это не означает, что о справедливости можно забыть. Она должна быть, но в той мере, в которой ее отсутствие мешает достижению эффективности.

Кроме достигнутого уровня эффективности нас не устраивает сегодняшняя структура экономики. Что в ней не так и почему?. Традиционный ответ на этот вопрос состоит в том, что в нашей экономике высок удельный вес сырьевого сектора и мала доля обрабатывающей промышленности. Этот недостаток легко устраним: стоит только уменьшить объемы добычи сырья, и автоматически повысится доля обрабатывающей промышленности. Видимо, задача должна формулироваться точнее: нужно опережающими темпами увеличить объемы выпуска отраслей перерабатывающей промышленности.
Хочется, конечно, надеяться, что в ближайшие пять лет в основе развития будут лежать информационные технологии, прочие новейшие достижения науки и техники, и на этой базе мы через пять лет построим другую экономику. Но это всё фантазии. Проблема в том, что сегодня у нас лишь один сектор экономики реально готов к приему новейших технологий. Это военно-промышленный комплекс. Все остальные секторы национального хозяйства к масштабному использованию новейших технологий не готовы. Это не означает, что таких технологий в этих секторах нет совсем, просто их массовое применение пока невозможно.

В течение ближайших пяти лет речь должна вестись о реализации всем понятной и простои вещи: об углубленной переработке сырья. Это не означает, что надо отказаться от новейших и суперновейших технологий. Но базу для их использования создаст модернизация хозяйства на основе традиционных технологий. Сектор новейших технологий должен стать

163
инкубатором, который подготовит такие технологии и их рыночную оболочку к применению в тот момент, когда реальная экономика будет готова их взять. Если этого не сделать, потребуется импорт этих технологий, что, вообще говоря, законсервирует нынешний техно​логический уровень.

Сказанное означает, что одни секторы послужат мотором экономического роста, а другие выступят потребителями результатов такого роста. В свою очередь, они станут генераторами экономического роста на следующем этапе развития. То есть, новейшие технологии — это, если говорить о ближайших двух «пятилетках развития» и постпрогнозном периоде, проблема второй пятилетки и постпрогнозного периода.

Итак, одним из моторов развития выступит углубленная переработка сырья. Под мотором я понимаю комплекс отраслей, генерирующих экономический рост. Есть разные группы отраслей. Одни традиционно генерируют капиталы, другие — рабочие места, третьи — традиционно дают финансовые доходы. Читателю более или менее понятно, где мы ждем финансовые доходы и куда в первый период пойдут капитальные затраты. Совершенно понятно также, что когда речь идет о малом бизнесе, то нас, прежде всего, волнует решение проблемы занятости. Кроме того, в секторе инноваций малый бизнес является генератором.
Курс на углубленную переработку сырья понятен и воспринят обществом.

Нам бы хотелось особо остановиться на проблеме углубленной переработки сырья.

Осознание важности этой проблемы происходит и у ученых, и у политиков, и что особенно важно у части лидеров регионов, в которых добывается это сырье.

Приведем пример Кузбасса, который ярко демонстрирует, когда бизнес и местная власть понимают, что и как следует делать в различных
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ситуациях, и результат, как правило, бывает позитивный. Мы попытаемся пригласить к обсуждению данной проблемы губернатора Кемеровской области А.Г. Тулеева и сделаем это через его публикации в периодической печати, научных журналах и научных конференциях, его бюджетных посланиях Совету народных депутатов Кемеровской области, статистические данные по региону.

При этом одновременно мы хотели показать, как в разные исторические периоды развивался регион, надеясь, что этот опыт может быть полезен и в современный период.

В 2003 г. Кемеровская область отметила свой 60-летний юбилей. В масштабах истории это срок небольшой. Однако огромный вклад Кузбасса в индустриальное развитие страны, формирование ее оборонного потенциала в годы Великой Отечественной войны, становление экономики в переходный период, и тот факт, что сегодня область по многим показателям занимает ведущие места в России, говорят сами за себя.

Изначально хозяйственный комплекс Кемеровской области создавался и развивался как составная часть Урало-Кузнецкого проекта. В Кузбассе предусматривалось увеличить добычу угля, прежде всего коксующегося, построить металлургический и машиностроительный заводы, тепловые электростанции. Перспектива развития региона связывалась со строительством железной дороги, соединяющей Кузбасс с Казахстаном и Южным Уралом163.

К началу 40-х годов эти задачи в основном были реализованы, и в конце десятилетия была поставлена новая цель — превращение Кузбасса в высокоиндустриальный район, который по уровню развития занимал бы в экономике страны такое же положение, как Южный промышленный регион в предвоенные годы.

163Тулеев А.Г. Основные тенденции развития Кемеровской области. // Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика. 2003—№11—С.49.
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26 января 1943 года Кемеровская область — регион с богатейшей минерально-сырьевой базой и мощным промышленным комплексом — была выделена из состава Новосибирской области. Основной целью этого решения было повышение эффективности управления важнейшим для укрепления обороноспособности страны экономическим районом.
Кузбасс стал главной угольной базой страны.
В годы войны объем валовой продукции промышленности Кузбасса увеличился более чем в три раза. Шахтостроителями Кузбасса было построено и полностью реконструировано 20 шахт с годовой мощностью 5 миллионов тонн, введено в строй 5 крупных обогатительных фабрик.
В короткий срок построены и пущены в эксплуатацию алюминиевый и ферросплавный заводы в Новокузнецке, машиностроительные заводы в Кемерове, Анжеро-Судженске, Ленинске-Кузнецком, Прокопьевске, Киселевске.

К выполнению военных заказов привлекались не только предприятия гражданских отраслей промышленности, но и новые заводы, созданные на базе эвакуированных оборонных предприятий.

В Кузбасс, были передислоцированы 9 угольных трестов Донецкой области, свыше 80 заводов с Украины, Белоруссии и западных областей страны, научно-исследовательские и проектные институты, высшие учебные заведения, ремесленные училища и школы ФЗО.

Население области пополнилось квалифицированными кадрами. Всего в города и районы области было переселено около 205 тысяч человек.
В городе Кемерово за два месяца были введены в эксплуатацию крупные объединения "Карболит", "КЭМЗ", "Коммунар", в Прокопьевске -заводы "Электроаппарат" и "Электромашина".

К концу 50-х годов в Кузбассе была сформирована структура, характерная для комплексного развития угольно-металлургических регионов: хозяйство дополнилось химической переработкой твердого топлива и коксового газа.
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Впечатляющие успехи. Заметим, все это было сделано в период Великой Отечественной Войны и послевоенный период восстановления народного хозяйства. Видимо не было в тот период профицита бюджета, громадного золотовалютного запаса, триллионного Стабилизационного фонда и т.д.

Удивительно, но факт, самым трудным периодом в истории области были годы реформирования общества и его экономической сферы на рельсы рыночной экономики. Период 1990—1997 гг. характеризовался особой остротой кризисных явлений, обусловленных высокой зависимостью экономики Кузбасса от внешнеэкономической конъюнктуры и макроэкономических показателей страны: масштабное закрытие шахт, падение более чем в 2 раза объемов промышленного производства, дефицит бюджета более 40%, социальные взрывы, буквально девять лет назад, от слова "Кузбасс" вздрагивала вся страна, и регион не сходил с телеэкрана.164
В середине 1997 года Кузбасс был одним из наиболее кризисных регионов России.

За 1991—1997 годы регион потерял половину своего промышленного потенциала. Под диктовку Международного валютного фонда было закрыто свыше 40 шахт, 150 тысяч шахтеров и работников смежных специальностей были выброшены на улицу без предоставления рабочих мест.

Непродуманная реструктуризация угольной промышленности вызвала эффект домино — вслед за угольщиками стали падать смежные отрасли: химия, металлургия, энергетика.

План по налогам в бюджетную систему выполнялся лишь на 50— 60%. Все налоговые поступления в тот период составляли всего 9,3 млрд. рублей в год. Расчеты производились в основном денежными суррогатами (векселями, взаимозачетами) и бартером.

164Тулеев А.Г. Кузбасс: путем развития и создания. // Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика. 2005—№3—С.45-46.
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Отсюда несвоевременная выплата заработной платы, пенсии, социальных пособий, перекрытие Транссиба, "рельсовые войны", забастовки, голодовки, митинги, стучание касок у Белого дома.
Это был тупик. Требовались срочные антикризисные меры.
В 2000 году пришло понимание того, что необходима качественная стратегия развития региона, чтобы не сталкиваться каждый день с проблемой элементарного выживания. Область нуждалась в определении своих перспектив, В это время и была начата разработка Концепции стратегического развития Кемеровской области на период до 2010 года. Ее сущность сводилась к ответам на такие вопросы, как:

· каково действительное положение Кузбасса и ситуация, в которой он находится;

· каким мы хотим видеть Кузбасс в будущем;
· какие препятствия могут возникнуть на пути к поставленной цели;
· что и как нужно сделать, чтобы достичь поставленных целей;
· как следует управлять реализацией стратегии165.
Над Концепцией трудились несколько творческих коллективов, и работа была завершена уже в 2001 году. Документ состоял из нескольких основных блоков: направления развития важнейших хозяйственных комплексов региона; блок социальной политики, бюджетной политики, региональной политики поддержки развития муниципальных образований.

Наряду с этим в Концепции были обозначены конкурентные преимущества региона, потенциал роста, а также основные проблемы и ограничения развития. Принципиальным новшеством Концепции явилось наличие раздела, посвященного системе стратегического управления развитием области.

165Тулеев А.Г. Основные тенденции развития Кемеровской области. Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика. 2003—№11—С.49—50.
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Сегодня Кузбасс не только один из наиболее динамично развивающихся регионов, но и входит в двадцатку лучших по социально-экономическим показателям, в четверку ведущих областей Сибири по уровню жизни166.

По объему промышленного производства на 12-м месте в России и на 2-м в Сибири. Извечно дотационная область сегодня на 4-м месте в Сибирском федеральном округе по выплатам в федеральный бюджет. И во многом это объясняется успешной работой шахтеров. Вот уже седьмой год ключевая отрасль областной экономики — угольная — работает, рентабельно, ежегодно наращивая добычу на 8—9 процентов. Сейчас достигли рубежа 158 миллионов тонн угля.

В Кузбассе, открылись 39 угольных предприятий. В стадии проектирования и строительства находятся еще 14 шахт и разрезов общей мощностью 14 миллионов тонн угля в год. Таких темпов роста не знали даже в СССР!

Ныне полностью покрывается потребность страны в угле, как в коксующемся, так и в энергетическом. С 2002 года удалось нарастить экспорт угля с 33 до 61 миллиона тонн. На уже действующей ресурсной базе, выделенной в недропользование благодаря дополнительным лицензиям, способны довести к 2010 году уровень добычи до 200 миллионов тонн.

Уголь необходим стране для выравнивания ее топливно-энергетического баланса. Доля угля в нем, доходившая до 60 процентов при СССР, скатилась с его развалом до менее 20 процентов. В других угледобывающих державах — Китае и Штатах — она превышает половину ТЭБа.

Там думают об энергетической безопасности. А у нас газ дешевый, как дрова. Но дешев-то он за счет административных цен (в отличие от

Угольный магазин. Российская газета—2005—5 апреля.
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угля, цену которого диктует рынок) и за счет относительно низкой себестоимости добычи.

Но месторождения в Западной Сибири закончатся, а переход на новые удорожит добычу в разы. Кроме того, запасов газа у нас от силы лет на 70, и не лучше ли его сберечь для экспорта, а еще лучше — для производства высокорентабельной продукции. Угля же у нас минимум на 600 лет.

Наше государство, наконец, тоже озаботилось своей энергетической безопасностью. Уже сегодня его доля в производстве тепла и энергии в стране подбирается к 30%, и продолжает расти. Уголь станет основным сырьем для ТЭС, а природный газ - основным валютным донором и сырьем для химической промышленности. Да и сам уголь уже стабильно приносит валюту казне.

Россия вернулась на 3 место в мире по его экспорту и устойчиво его наращивает. Более 80 процентов зарубежных поставок приходится на Кузбасс, чей уголь — конкурентоспособный и по качеству и по цене — нарасхват за рубежом. Даже в такой угледобывающей державе, как Китай. Уже сейчас ясно обозначился ряд вопросов, связанных с наращиванием угледобычи. Без их решения наша угольная промышленность не сможет выйти на принципиально новый уровень, соответствующий требованиям времени.

Например, сегодня практически исчерпаны мощности угольных терминалов в морских портах, через которые экспортируем уголь. Вторая проблема связана с неизбежным нарушением экологии при работе шахт, разрезов и обогатительных фабрик. Кроме того, нужно очень серьезно заниматься безопасностью ведения горных работ — сократить до минимально возможного уровня аварийность на шахтах.
Наша позиция в этой ситуации такова: увеличивающееся вовлечение в хозяйственный оборот природных ресурсов не должно привести к увеличению техногенной нагрузки на окружающую среду.
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Необходимо добиваться сбалансированного использования природных ресурсов для обеспечения устойчивого развития экономики области, страны с одновременным решением широкого круга природоохранных задач, обеспечением роста качества жизни во всех его проявлениях.
Сегодня продаем уголь на внешних рынках, где он сильно востребован. Но какой уголь? Частично даже необогащенный, не рассортированный — прямо такой, какой его извлекли из шахты или карьера. И получается, что мы добываем сырье, гоним его в другие страны и там даем работу тем, кто доводит его до нужной кондиции.
Сегодня это уже недопустимо. Мы должны заниматься обогащением угля и его глубокой переработкой. В первую очередь в сырье для металлургии — кокс. Кроме того, из угля можно получать ценные смолы и ряд других компонентов для химической промышленности и даже керосин и бензин. Мы должны создать угольный магазин с полным набором продуктов. И коммунального топлива, востребованного в мире, и отсевов, использующихся в различных отраслях, и специальных углей для металлургической промышленности. В общем, из обычного рядового угля с зольностью 20—30 процентов в результате переработки мы должны получать угольный концентрат с зольностью не более 8—10 процентов, который, естественно, за счет улучшения качественных показателей на рынке будет стоить гораздо дороже рядового угля как минимум в два раза.

Не надо забывать, что уголь — это еще и электроэнергия, и тепло. Планируем строить тепловые электростанции прямо на разрезах, чтобы не везти уголь за тысячи километров, а продавать готовую продукцию.
Другим направлением развития экономики Кузбасса является создание совершенно новой отрасли, направленной на добычу газа метана из угольных пластов. По сути, под ногами кузбассовцев не только угольный бассейн, но и метановое море — 13 триллионов кубометров метана. Работа по проекту «Метан Кузбасса» в области ведется совместно
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с ОАО «Газпром» уже более четырех лет. В прошедшем году были пробурены четыре опытно-промышленные скважины глубинами от 600 до 900 метров, в которых проведены гидроразрывы угольных пластов. По предварительным данным, дебиты газа из скважин на экспериментальном полигоне сопоставимы с дебитами скважин бассейна Сан-Хуан в США.
В перспективе предполагаем начать промышленную добычу метана к 2007 г. Для обеспечения области собственным газом будет необходимо иметь в работе 300—500 промышленных скважин, которые позволят обеспечить уровень добычи газа 4—5 миллиардов кубометров в год.
Реализация программы по добыче газа метана обеспечит получение нового для Кузбасса энергоносителя, который позволит совершить настоящий прорыв в обеспечении энергетическими ресурсами предприятий и населения Сибири и Дальнего Востока. В перспективе это принципиально изменит всю структуру экономики Кемеровской области и позволит превратить ее в самодостаточный регион страны. Организация добычи метана также открывает перспективы создания независимой сырьевой базы для переработки углеводородного сырья в химической промышленности. Кроме того, добыча метана — это мощный приток инвестиций для развития производственной инфраструктуры Кузбасса. Что особо важно — предварительная дегазация угольных пластов повысит безопасность подземной добычи угля, а это в буквальном смысле сотни сохраненных жизней шахтеров.

А самое главное: новая ступень развития отрасли, основанная на глубокой переработке угля, — этот один из тех рычагов, который позволит нашей экономике выйти на качественно иной уровень. С точки зрения природных богатств Кузнецкий каменноугольный бассейн, по мнению специалистов, является уникальным и одним из крупнейших в мире. Запасы природных ресурсов в сочетании с мощным промышленным комплексом являются основой экономического роста, а в ближайшем
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будущем этот фактор станет предпосылкой для развития новой отрасли промышленности — глубокой переработки угля.

Шахтеры Кузбасса смогут в перспективе удвоить добычу угля. Кроме того, для дальнейшего роста экономики нам необходимо удвоение валового продукта в денежном выражении, а не в тоннах.
И выход здесь только один — вывозить из Кузбасса не уголь, а дорогостоящую продукцию, которую можно получать из угля путем его глубокой переработки. Назревает необходимость переориентации экономической структуры области с сырьевой направленности на перерабатывающую. Нам необходимо самим выпускать и поставлять на рынок конкурентоспособные, высокотехнологичные продукты, в том числе и из угля.

Именно так ставится задача в стратегии развития страны. Именно об этом говорит глава государства в своих посланиях Федеральному Собранию.

Убедительно аргументирует свои выводы в пользу приоритетности развития переработки сырьевых ресурсов и машиностроения в интервью Российской газете Н. Комков.

«Изучая такой важный для страны показатель — пишет он — как доля созданной стоимости в добыче сырья, его переработке, а также в машиностроении и, наконец, на финише технологических циклов — торговле, связи и сфере услуг, мы получили очень любопытные результаты. Оказалось, что в США максимум создаваемой стоимости приходится на переработку и машиностроение, немного им уступает добыча сырья. Зато «горка» резко спадает на самом последнем технологическом переделе -торговле, услугах и т. д. Это стало неожиданностью, хотя известно, что американское общество - общество потребления».

Но ведь действительно американцы этот «хвост» отдают другим. В США, к примеру, засилье азиатских товаров.
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Но мы не думали, что в таких масштабах. И это уступка сознательная, фактически — национальная стратегия. В то же время Америка захватила нишу самых передовых технологий в машиностроении и переработке, что позволяет им диктовать всему миру правила игры на этом рынке, присваивать огромную технологическую ренту.

В России картина обратная. Там, где у них «горка», у нас — «корыто»: переработка и машиностроение за последние годы все больше проседают. Зато вверх тянутся добыча сырья и торговля. Именно этими сферами и интересуются в России ведущие страны. Они хотят, чтобы мы поставляли им сырье и покупали их товары. В итоге Россия превращается из страны индустриальной в доиндустриальную, в колонию, не способную перерабатывать ресурсы.

Но руководство страны планирует удвоить ВВП именно за счет массового освоения наукоемких технологий. Сейчас постоянно звучат слова о необходимости перехода от «экономики трубы» к инновациям, к экономике знаний.

Увы, пока это в основном пожелания. Думаю, в какой-то мере, чтобы успокоить научное сообщество и тех специалистов, которые встревожены нынешним экономическим курсом. А конкретные дела показывают, что больше всего наших министров волнуют стабильность и инфляция. Показатели важные, но нельзя на них строить всю стратегию.
Беспокоит и другое. Заявления о переходе к инновациям делаются без глубокого изучения вопроса. И это может привести к серьезным ошибкам. Наш институт рассмотрел разные сценарии инновационного развития. Могу сказать, что предлагаемый сегодня многими резкий поворот к высоким технологиям, чтобы продажей наукоемких продуктов постепенно заместить экспорт сырья, важен, но только он не позволит перейти в России к экономике, основанной на знаниях. Конечно, у нас есть в сфере высоких технологий свои «козыри»: космос, атомная промышленность, «оборонка», авиация. Их надо не только поддерживать,
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но и развивать, однако погоды в нашей экономике, на что, кстати, надеются сторонники наукоемкого варианта развития, они не сделают. Для этого нужна мощная перерабатывающая и обрабатывающая промышленность. К сожалению, она в таком состоянии, что не готова воспринимать новые идеи, так как технологически безнадежно устарела. Обновление же требует очень больших денег. Кроме того, соперничать нашим предприятиям придется с лучшими и богатейшими фирмами Запада, которые давно поделили все рынки. В общем, оценки показывают: даже при самых высоких темпах роста наукоемкой сферы для удвоения ВВП понадобится минимум 20 лет.

Что же, оставить все как есть, проедая наше сырьевое богатство?
Это самый худший сценарий. Ведь легкая нефть заканчивается, по прогнозам, уже в 2008 году возможно снижение добычи, если инвестировать добычу на прежнем уровне и не вводить новые технологии. Правда, правительство успокаивает, даже обещает увеличить добычу до 500 млн. тонн в год, из которых почти 380 пойдет на экспорт. Не менее радужные обещания даются по добыче и экспорту газа. Можно, конечно, жить и по такому сугубо сырьевому сценарию, но тогда заветное удвоение наступит через 30 лет, причем при самом благоприятном для страны ходе событий.

И тем не менее у России есть свой путь возвращения в лидеры мировой экономики. Но ставку надо делать на национальную специфику. Речь об освоении, конечно же, высоких технологий, но в самой России и очень прицельно: в области переработки нашего главного богатства — сырья. Это наиболее короткая дорога к удвоению ВВП, она, по оценкам, займет максимум 13 лет. Важно, что глубокая переработка дает резкий рост созданной стоимости — от 2 до 10 раз. Так, цена древесины, превращенной в строительные материалы, возрастает в 4—6 раз, продукты нефтехимии дороже сырой нефти в 6-10 раз.

Заманчиво, но во что обойдется этот сценарий?
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Из трех названных он самый дорогой. Придется закупать за рубежом до 60 процентов новейших технологий. Но какая альтернатива? Ничего не менять, продолжая торговать ресурсами? Сегодня этот вариант наиболее дешевый, но завтра он ведет в тупик. Посмотрите, как живет Запад. Там давно поняли: чтобы больше потреблять, надо лучше экономить. А значит, тратить деньги на самые передовые технологии.
Выходит, именно в переработку сырья следует прежде всего направлять средства Стабилизационного фонда?

Если его тратить на развитие экономики, то в первую очередь сюда. Но этого мало. Необходимо очень избирательно поддержать отечественное гражданское машиностроение. Надо также коренным образом менять экономическую политику, привлекая бизнес и инвестиции не только в добычу сырья, но куда в большей степени в его переработку. Кстати, такая же проблема есть и на Западе, но там правительство находит способы, как заинтересовать предпринимателей. У нас до сих пор нет ясной программы на перспективу - как будет развиваться страна, какие у нее приоритеты. Причем эта программа должна быть не декларацией правительства. Нужны долгосрочные планы, согласованные и принятые бизнесом. Тогда есть шанс, что они будут реализованы.

Одной из важных проблем в экономическом развитии страны отдельные ученые рассматривают реформу оплаты труда.
Так Ивантер В.В. увязывает реформу оплаты труда и решение жилищной проблемы, строительства жилья167.

Сектор жилищного строительства он рассматривает не с точки зрения социальной справедливости (чтобы все хорошо жили, и у каждого была крыша над головой), а как естественный мотор отечественной экономики. Понятно, что строительство жилья — это та отрасль, которая в максимальной степени способна обеспечить

167Ивантер В.В. Назревающие конфликты благополучного общества. // «ЭКО» —2004—№5—С.5-8.
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импортозамещение, поскольку количество импортных компонентов там невелико.

Сейчас самое главное для развертывания жилищного строительства — создать нормальные законы об ипотеке168. Это центральная проблема, и она широко обсуждается. Но следует напомнить читателям, что жилье строится не из законов. Оно строится из конкретных материальных ресурсов — дерева, кирпича, бетона и т. д. Ещё надо иметь квалифицированную рабочую силу: каменщиков, сварщиков, проектировщиков. На все это нужны деньги, и именно грамотно, организованная ипотека может обеспечить их приток.

Что такое ипотека? Если отбросить подробности, это продажа жилья в кредит, в рассрочку. В нормальной экономической среде в рассрочку что-либо начинают продавать тогда, когда, то, что произведено, нельзя продать за наличный расчет. В период реформ мы много говорили о том, что необходим потребительский кредит. Власть, к сожалению, в этом направлении ничего не делала. Но на сегодняшний день ситуация такова, что значительную часть автомобилей и так называемой «белой техники» продать за наличный расчет невозможно. И появился потребительский кредит. Причем отмечу, что агрессивность рекламы потребительского кредита находится на уровне агрессивности рекламы косметики.

Возникает вопрос: а разве жилье стоит непроданное? Конечно, не имеется в виду в Москве. Состояние рынка недвижимости города Москвы — это особый предмет исследования, и уровень спроса на нём плохо объясняется рациональными рыночными мотивами. Московский рынок жилья фантастически дорогой, цена совершенно не связана с издержками. Для примера: средняя себестоимость строительства одного квадратного метра стандартного жилья в Москве сейчас 400 дол., а цена продажи —

168Ипотекой в Российской Федерации пользуются не более 1,5% граждан.
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1400—1500 дол. Внятных объяснений, почему возникла такая разница в 1000—1100 дол. нет.

В регионах нет такой ситуации. Себестоимость строительства жилья там близка к вышеназванной, а цены значительно ниже. Но и в провинции тоже не наблюдается избытка готового жилья.

Следовательно, дело не только в ипотеке. Жилье можно не только купить в собственность, но и арендовать.

Замечу, что помимо прочего для экономики арендованное жильё означает мобильную рабочую силу. Это очень важный момент. Я не утверждаю, что собственность полностью привязывает человека к месту, это неверно. Но, безусловно, арендованное жильё — это основной рычаг обеспечения мобильности рабочей силы, что, в свою очередь, является важнейшим условием структурных изменений.

Но любые варианты получения жилья в собственность — покупка в рассрочку, единовременная покупка — напрямую связаны с размером доходов и накоплений населения. Мы говорим сейчас о системе обеспечения жильем работающего населения, о людях, находящихся в самом активном жизненном цикле. Обеспечение жильем пенсионеров, представителей социально слабых групп — отдельная тема. В рамках этой системы для нормальной продажи жилья в рассрочку необходимо иметь нужные объемы жилищного строительства и надо, чтобы стоимость квадратного метра площади жилья соответствовала покупательной способности населения. Сейчас это соответствие грубо нарушено. Строительство жилья, сдаваемого в аренду, может помочь обойти эту проблему, поскольку не требует от населения масштабных накоплений.

Следующий мотор развития российской экономики — агропромышленный комплекс. Зависимость России от «трубы» никогда не будет ликвидирована, пока не будет приведен в порядок агропромышленный комплекс. До тех пор пока половина доходов от
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экспорта нефти, газа и металла тратится на оплату закупок продовольствия из-за границы, страна будет зависеть от добычи этих видов сырья. Развитие АПК — это фундаментальное условие структурной перестройки нашей экономики.

Все названные выше моторы экономик не будут работать, если не провести еще одну важнейшую реформу. Имеется в виду реформа оплаты труда.

В нашей новейшей экономической истории тезис о необходимости реформы оплаты труда первым выдвинул академик А. Г. Аганбегян. В 1993 г. он выступил с этим предложением на заседании Отделения экономики РАН. Объяснения были очень простые: если изменить всё, не меняя систему оплаты труда, то, с одной стороны, не будет мотивации к труду, с другой стороны, в экономике возникнет множество проблем, порожденных тем, что не сформирован её важнейший агент — покупатель. К этому следует добавить, что вторым важнейшим агентом в экономике является сберегатель.

Есть странная версия, она возникла у некоторых экономистов либерального направления и идет от К. Маркса (24-я глава первого тома «Капитала»), что первоначальное накопление капитала осуществляли бандиты. He-исключено, что в реальной истории бандиты тоже участвовали в этом процессе, но все-таки капитализм был создан сберегателем.
Говорят: «Надо повышать зарплату». Надо, конечно, но речь не об этом. Речь идет о реформе системы оплаты труда. Это — не социальный аспект, это — экономический аспект. Автором этой идеи является Генри Форд-первый.

В своих книгах Форд доказывает, что высокая заработная плата является основным фактором повышения производительности труда, она создает платежеспособный спрос и т. д. Самое интересное, что это — не теоретическое рассуждение, это практически реализованный опыт. Конечно, тут не нужно ничего абсолютизировать, потому что выплата
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высокой заработной платы существенно повышает требования к стандартам качества выполняемой работы.

Остановимся на одном аспекте, связанном с уровнем заработной платы и имеющем прямое отношение к нашей экономической системе. Известно, что высокие налоги на честный и открытый бизнес выступают главным препятствием его развития. И это правда. У нас чудовищная система налогов, которая мешает развитию бизнеса (малого, среднего и крупного).

Говорят, что все уровни власти это понимают и активно стремятся к снижению налогов. Но утверждаю, что никакого серьезного снижения налогов быть не может и не получится до тех пор, пока не произойдет существенное увеличение заработной платы. Иными словами, для того чтобы взимать низкие налоги, надо платить высокую заработную плату.
Если предприниматель не платит заработную плату, позволяющую иметь привычный («привычный», а не нормальный) потребительский стандарт, то общественность начинает требовать средств, необходимых для достижения этого стандарта, от власти. А поскольку система носит демократический характер, власть, которая с определенной периодичностью переизбирается, не может этого не делать. Власть находит выход в том, что взимает налоги и за их счет пытается поднять стандарт жизни.

Следовательно, зарплата и налоги — взаимосвязанные вещи. Но реформа системы оплаты труда — очень тяжёлый манёвр. Это не однократный акт: постепенно надо создавать такие условия, при которых в момент, когда бизнес повышает заработную плату, налоги на бизнес немедленно снижаются. Дело не в том, что такую схему трудно нарисовать. Ее реализовать трудно. Причина заключается в том, что всё неоднородно: бизнес неоднороден по эффективности, у нас неоднородная рабочая сила по квалификации, нет достаточной мобильности рабочей силы и т. д. Но если этого не сделать, мы не добьемся успеха.
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Реформа системы оплаты труда - принципиальна, все остальное — третьестепенно. Если её провести, будет решена проблема доходов. Решив проблему доходов, решаем проблему масштабного строительства жилья. Жилье тянет за собой спрос на весь сопутствующий ему набор благ (от линолеума до мебели), и экономика начинает жить естественной для неё жизнью.

Определенный интерес оценки экономической политики правительство представляет мнение людей из команды Президента Российской Федерации. Так, Андрей Илларионов - советник Президента по экономическим вопросам - в июне 2005 года, когда шло обсуждение федерального бюджета на 2006 год, и был опубликован прогноз Минэкономразвития социально-экономического развития на ближайшие три года дал резко критические оценки деятельности правительства169.
Андрей Илларионов отметил, что Россия в 2004 году заняла последнее двенадцатое место среди стран СНГ по темпам роста ВВП, хотя еще в 1999 году держала третье. «В первом квартале России удалось подняться на одну строчку вверх — благодаря тому, что Киргизия из-за известных событий опустилась в самый низ», — прокомментировал советник президента.

Этот факт, по его мнению, а также то, что ВВП на душу населения в России не достигает и 24 процентов от уровня США, хотя в прошлом веке был почти в два раза больше, говорит о «гипогенезии», то есть отставании в развитии нашей страны. Однако главное средоточие болезней Андрей Илларионов обнаружил в топливно-энергетическом комплексе. Налицо резкий рост добычи нефти в России (уже более одной трети объемов стран ОПЕК). Растут и экспортные доходы. Если в 1998 году страна получила 10,3 миллиарда нефтедолларов, то в 2004 году — уже 58 миллиардов. Результатом увеличившегося притока валюты стало ускорение темпов инфляции. Так, потребительские цены прибавили в апреле этого года более
169 Илларионов А. / Российская газета—2005—4 июня.
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13 процентов по сравнению с апрелем 2004 года, а оптовые цены производителей — более 20 процентов. Реальный эффективный курс рубля приблизился к ситуации 1995—1998 годов, когда действовал «валютный коридор», заявил Андрей Илларионов: «Но каждый успех в укреплении рубля означает проблемы для обрабатывающих отраслей промышленности».

Это та самая «голландская болезнь», в оценке опасностей которой солидарны все деятели экономического блока правительства. Однако Андрей Илларионов увидел непоследовательность в их политике. «Голландская болезнь» в экономике — это ожирение, опухоль и невроз одновременно. Для удаления больных клеток организма придуман механизм Стабилизационного фонда. Но проделывание в нем дырок — это распространение инфицированных клеток по всему организму», — вступил Андрей Илларионов в заочную дискуссию с Минфином, который одобрил идею траты части денег Стабфонда на инфраструктурные проекты. Как видим, своей жесткой позиции — эти деньги можно тратить только за пределами страны — Илларионов не изменил: «Идет усугубление «голландской болезни» за счет увеличения цены отсечения и создания инвестиционного фонда. Это разрушает и без того быстро ухудшающуюся макроэкономическую ситуацию».

Другое решение о резком увеличении расходов бюджета советник вписал в контекст «долгоиграющей» болезни под названием «инфантилизм». «Увеличение расходов бюджета с 24 до 118 миллиардов долларов в год за последние пять лет, создает ощущение того, что можно делать все. Наступило головокружение от успехов». Вслед за этим выводом Илларионов привел данные о том, что за эти же пять лет экспорт капиталов из России утроился, а только за первый квартал этого года вывезено 19 миллиардов долларов. По его мнению, это свидетельствует об «ускорении деградации экономической политики».
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Признав, что структурные реформы в экономике так и не завершены с начала девяностых годов прошлого века, экономический советник президента сделал парадоксальный вывод. Его суть в том, что нынешняя государственная политика структурных реформ — не что иное, как «неквалифицированное хирургическое вмешательство». И именно оно и стало причиной замедления темпов роста. Главными «хирургами» он обозначил налоговые органы, Генпрокуратуру и Минэкономразвития.
Разумеется, не обошлось без темы «дела «ЮКОСа». Любопытно, что Андрей Илларионов описал эту ситуацию в терминах идущей национализации нефтяного сектора. И в этой связи поставил экономике еще один диагноз — «венесуализации» страны. Согласно приведенным им данным, до того как в конце пятидесятых годов прошлого века правительство Венесуэлы провело национализацию нефтяных компаний, ВВП на душу населения рос самыми быстрыми темпами в мире. Сейчас же он сократился в четыре раза по сравнению с теми временами. По оценкам советника, наибольшую вероятность удвоить ВВП за десять лет имеют страны, где в нефтяном секторе доминирует частный капитал.
На вопрос же о том, каковы шансы излечиться от перечисленных недугов, Андрей Илларионов назвал несколько рецептов. Они таковы: приватизация нефтяной и газовой отрасли, снятие всех ограничений для иностранных инвестиций в российский ТЭК, а также в трубопроводную систему, порты, электрические сети. Кроме того, продажа энергетических активов иностранным компаниям.
Если кратно сформулировать предложения советника Президента РФ, то на наш взгляд, они заключаются в следующем. Во-первых, больное правительство должно уйти с поля управления экономикой. Но, по мнению многих ученых, экономистов, политиков, в том числе и которых мы цитировали, правительство и стало больным, потому что уверенно удаляется с этого поля. В современном сложном и противоречивом мире правительства развитых стран объединяют свои усилия с крупным,
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средним и малым бизнесом для создания условий устойчивого развития своих экономик, что и дает им возможность обеспечить населению достойную жизнь, исходя из современных высоких потребностей. Ведущую роль в этом сложном процессе играет государство, т.к. только оно может располагать всей суммой информации о тенденциях развития экономики, других сфер общественной жизни своих и других стран мира и своевременно реагировать на них.

Эти права делегируются обществом государству, в котором есть законодательная, исполнительная и судебные ветви власти. На этом главном оселке и держится современное демократическое, правовое государство с широко развитым гражданским обществом. Оно и несет ответственность за моральное и физическое здоровье общества. Государство имеет право на законных основаниях в необходимых случаях, когда затрагиваются интересы государства, поставить в правовое поле любое физическое или юридическое лицо.

Приведем несколько примеров.
Так в августе 2005 года Президент США Джордж Буш утвердил энергетическую стратегию США. Это солидный документ объемом свыше 1700 страниц, в котором расписаны мероприятия, проводимые государством для разработки и внедрения энергосберегающих технологий.
Еще пример. В конце августа и сентябре 2005 года цены на нефть на мировых рынках демонстрировали небольшое, но стойкое снижение. А в России в этот период цены на бензин резко подскочили, что, прямо скажем, создало угрозу для скачка инфляции.

И хотя Россия нам ближе, все-таки логично вести разговор об этой серьезной проблеме с мировых рынков и ситуации с ценами на бензин в США и ЕС. Просто потому, что именно эти страны нам навязывают как пример настоящих рыночных отношений, к которым мы должны стремиться. Итак, несмотря на то, что рынки и показали некоторое снижение нефтяных цен, оправившись от шока, нанесенного ураганом «Катрина» эксперты
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утверждают, что их существенного падения не дожидается. Добыча нефти в Мексиканском заливе была восстановлена лишь на 44 процента, далеко не все НПЗ возобновили свою работу. Кроме того, последние данные торгового баланса США, показавшие дефицит в 2 миллиона баррелей нефти и в 2,2 миллиона тонн нефтепродуктов, как раз и могут привести к небольшому росту цен на Нью-йоркской товарной бирже.

Понятно, что рост цены на нефть в странах — импортерах энергоресурсов, в первую очередь, таких, как США и ЕС, привел к росту цен на бензин на их внутренних рынках. Что же делают в таких случаях страны с ры​ночной экономикой?

В США президент проводит закон, позволяющий расконсервировать собственные нефтяные скважины в заповедных районах Аляски, для того, чтобы сбалансировать спрос и предложение на внутреннем рынке нефтепродуктов. И тем самым сбить цены на бензин. Чем не элемент госрегулирования в условиях рыночной экономики?

Французское правительство, примеру которого готов последовать сегодня Брюссель, пошло еще дальше. Французским нефтяникам было мягко предложено несколько попридержать цены на бензин на внутреннем рынке, по причине того, что рост цен на топливо приведет к слишком высокой инфляции в стране. Одновременно с этим либеральным шагом был продемонстрирован и «кнут»: правительство заявило — те, кто не прислуша​ются к этой просьбе, получат сверхвысокий налог на сверхвысокую цену бензина. Французский бизнес понял все правильно и снизил цены.
Нельзя не отметить в связи с этим, что такая политика проводится в странах, которые импортируют, а не экспортируют энергоресурсы. В России же, которая является вторым в мире экспортером нефти, цены на бензин растут более быстрыми темпами, чем в соседях-импортерах.
Российские нефтяники кивают на огромные налоги и высокие мировые цены. Последние, к слову, несколько снизились (а значит, и пошлины, и налоги стали меньше, так как они привязаны к мировым ценам.), а цены
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почему-то выросли. Чиновники говорят о сговоре нефтяных компаний, давно ставших монополистами. Но, дескать, доказать они его не могут, и поэтому ситуация каждый раз вырывается из-под контроля. И здесь сразу возникает вопрос: а как все обстоит на самом деле? Как и почему растут цены на бензин в России?

Не раз эксперты из Международного валютного фонда и Всемирного банка призывали налоговиков всерьез разобраться с трансфертными ценами в секторе энергоресурсов, объясняя это тем, что именно из-за них мы имеем такие ценовые перекосы на внутреннем рынке, в отличие от других стран. Казалось бы, при чем здесь трансфертное ценообразование и цены на бензин, которые оплачивает каждый рядовой гражданин? Однако зависимость здесь прослеживается прямая. Что такое трансфертное ценообразование? Оно появляется тогда, когда нефтяная компания, так называемая «мама», образует огромное количество «дочек», занимающихся переработкой, поставкой, продажей продукта — бензина. В результате такой схемы головная компания занимается накручиванием цен при продаже одного и того же продукта самой себе, а уже потом и потребителям. Что в условиях развитых экономик называется монополизацией рынка, в России почему-то называется рыночными отношениями. На самом же деле, один монополист-нефтяник, имеющий в своем арсенале и скважину, и нефтеперерабатывающий завод, и бензоколонку, может устанавливать любую цену на бензин и при этом кивать на высокие налоги и мировые цены. Так что рынком, понятно, здесь не пахнет. И, к слову, если пять лет назад 40 процентов розницы в Москве, а вернее АЗС принадлежало мелким, частным компаниям, то сейчас их доля на московском рынке составляет где-то от силы четыре-пять процентов. Так что налицо еще один факт того, что цены на бензин все-таки устанавливают нефтяные компании, а не рынок.

Еще один рыночный фактор, при котором могут расти цены на внутреннем рынке — это наличие дисбаланса спроса и предложения. Сегодня предложение на внутреннем рынке вполне достаточно, это признают сами
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нефтяники. Это видят и рядовые граждане — в стране нет очередей на АЗС, нет никакого бензинового кризиса. Так что, видим мы, и спрос не превышает предложение, а цены между тем растут170.

К выше сказанному можно привести пример аналогичных действий, как нефтяники в недалеком прошлом в одном из крупных регионов России
-
Кузбассе. Конец 90-х годов, регион разрушен, шахты закрываются,
шахтеры десятками тысяч выбрасываются на улицу, зарплату и пенсии
нечем платить и т.д.

Вот что рассказывает губернатор А.Г. Тулеев о принимаемых мерах.
Что самое существенное было сделано нашей командой?
Прежде всего, мы повели борьбу с посредническими структурами

—
их было более двух тысяч. Они умудрялись продавать наш кузнецкий уголь
из шахт и разрезов на электростанцию, которая находится буквально в 100
метрах, через Кипр и другие оффшоры. Соответственно, цена на уголь у нас
была очень низкой, и очень высокой — цена реализации. Естественно, что
эти посредники платили налоги за пределами региона.

На ряде крупнейших предприятий Кузбасса были заменены недобросовестные собственники и управленческие команды, которые своей деятельностью наносили ущерб экономике как предприятий, так и всего региона.

Следующей мерой, эффективность которой уже доказана временем, стало заключение внутриобластных соглашений о снижении цен на энергоресурсы и железнодорожные тарифы.

Наконец, мы прекратили огульное закрытие шахт и добились того, что, начиная с 1998 года, вектор реструктуризации угольной отрасли сдвинулся в сторону повышения ее эффективности при обязательном соблюдении социальных интересов трудовых коллективов.
Это была ежедневная кропотливая, черновая работа всей команды171.
170Горючий ультиматум. Российская бизнес-газета—2005—20 сентября.
171Тулеев А.Г. Кузбасс: путем развития и создания. // Федеративные отношения— 2005—№3—С.45.
187
Интересная мысль Тулеева А.Г.: «заменены недобросовестные собственники и управленческие команды... приобрели эффективного собственника - компанию «ЕвразХолдинг».

Схожая с угледобывающей отраслью в Кузбассе судьба сложилась и в металлургической промышленности. Так, если в 1990 году одним из крупнейших металлургических агрегатов страны Западно-Сибирским Металлургическим комбинатом (ЗСМК). Комбинатом было выдано 7,5 млн. тонн стали и 5,4 млн тонн товарного проката, то в 1997 году цифры снизились до 3,3 млн тонн и 2,9 млн тонн соответственно. На предприятиях начался передел собственности, не отчислялись налоговые платежи, месяцами не выплачивалась заработная плата.
«ЕвразХолдинг» во главе с президентом Александром Абрамовым, старшими вице-президентами Отари Аршбой и Александром Фроловым, совместно с руководством региона во главе с губернатором А.Г. Тулеевым нашли пути по выводу из кризиса ЗСМК. И «ЕвразХолдинг» инвестировал в комбинат 5,6 млрд. рублей оборотных средств.

Только за первые два года правления «ЕвразХолдинга» на Запсибе, который в 1997 году находился на грани банкротства, было восстановлено несколько цехов и производств, открыты полторы тысячи рабочих мест. Производство стали в 1999 году составило 4,7 млн. тонн в год, товарного проката - 4,7 млн. тонн. В региональный и городской бюджеты стали регулярно поступать налоговые платежи, своевременно выплачиваться зарплата. В конце 2001 года платежеспособность ЗСМК была полностью восстановлена.

Далее специалисты «ЕвразХолдинга» приступили к внедрению программы стратегического развития комбината. Хотя ее ядром является перевод сталеплавильного комплекса на непрерывную разливку, программа предусматривает обновление почти всех переделов. Общий объем необходимых инвестиций составил 190 млн. долларов.
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К 2005 году комбинат достиг качественно и количественно новых показателей работы. За пять месяцев текущего года (с января по май) на Запсибе было произведено почти 2,5 млн. тонн стали и 2,2 млн. тонн товарного проката. Средняя зарплата металлургов составляет сегодня 11 тысяч рублей.

Ежегодно «ЕвразХолдинг» направляет сотни миллионов рублей на социальные выплаты, дополнительные льготы, медицинское страхование, культурное, спортивное спонсорство, развитие собственных базовых учебных заведений. Действует программа строительства нового жилья и перераспределения вторичного через предоставление долгосрочных кредитов. Запсиб сохранил все объекты соцкультбыта: культурный центр, спортивный комплекс, профилакторий, санатории, дома отдыха, детские лагеря и дачи, центры реабилитации, медсанчасти, здравпункты и т.д.
Социальные программы и гарантии в равной степени
распространяются на коллективы Новокузнецкого металлургического
комбината (НКМК) и горно-рудные предприятия «ЕвразХолдинга».
Кроме того, социальная направленность работы компании нашла
отражение в создании некоммерческого партнерства «Социальный
Совет группы «ЕвразХолдинг», который возглавил ранее старший
вице-президент компании, а ныне депутат Государственной Думы
Отари Аршба.
На заседаниях совета рассматриваются
основополагающие вопросы, актуальные для трудовых коллективов: повышение зарплаты, охрана труда и техника безопасности, организация лечения и отдыха, сохранение и создание новых рабочих мест.

Кузнецкий металлургический комбинат (в 2003 году был реорганизован в Новокузнецкий) вошел в состав «ЕвразХолдинга» немногим позже Запсиба. Ситуация на старейшем металлургическом предприятии страны в 1997 году была еще более сложная, нежели на ЗСМК. КМК срывал все обязательные платежи, не рассчитывался со
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смежниками, рабочие месяцами не получали зарплату. В 1998 году комбинат прекратил хозяйственное содержание объектов соцкультбыта, объемы производства готового проката упали до 1,4 млн. тонн в год. Кризис на предприятии накалял социальную обстановку не только на самом КМК, но и во всем Новокузнецке. На комбинате периодически вспыхивали забастовки, не платились налоги, наращивались долги. Дело близилось к конкурсной продаже, за которой последовало бы сокращение примерно 15 тысяч человек.

Сейчас это кажется невероятным, но компания Александра Абрамова взялась за управление обескровленным предприятием. Придя на КМК, «ЕвразХолдинг» занялся модернизацией и реконструкцией производства. Только за первые два неполных года на ремонт оборудования и освоение новых технологических процессов компания направила свыше 4 млрд. рублей. Была разработана новая схема вывода предприятия из кризиса - на базе КМК создали девять новых, не обремененных долгами дочерних предприятий, на которые перевели практически весь трудовой коллектив. Как и в случае с Запсибом, на КМК «ЕвразХолдингу» удалось избежать массовых сокращений трудящихся.
Сегодня на Новокузнецком металлургическом комбинате, созданном на базе активов КМК, действует единый профсоюз, в полном объеме выполняются социальные программы. Единым остался и производственный цикл предприятия. В настоящее время на НКМК проводится программа реконструкции производства, стоимость которой оценивается в сотни миллионов рублей. За пять месяцев текущего года комбинатом было произведено более миллиона тонн стали, 928 тысяч тонн товарного проката. Доходы металлургов за последнее время увеличились на 25 процентов.

В 2003 году горнорудное подразделение «ЕвразХолдинга» компания «Евразруда» объединила ряд рудодобывающих и обогатительных предприятий Кемеровской области, Хакасии и Красноярского края.
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Управляющей компании достались убыточные предприятия, также подкошенные экономическим кризисом 90-х годов. На большинстве из них по десять и более лет не велось капитальное строительство, минимальными были объемы добычи сырой руды, производство концентрата и агломерата. Так, в 2003 году рудники выдали 12,8 млн. тонн руды, фабрики произвели 7 млн. тонн концентрата и 3,3 млн. тонн агломерата.

Сегодня горнорудные предприятия «ЕвразХолдинга» динамично развиваются, обеспечивая более чем на 40 процентов потребности. крупнейших в России металлургических комбинатов в железорудном сырье. За пять месяцев 2005 года (с января по май) добыча сырой руды составила более 5,5 млн. тонн, производство концентрата — почти 3 млн. тонн, агломерата — 1,4 млн. тонн. И в течение ближайших нескольких лет рудари планируют значительно увеличить показатели производительности. В 2004 году на предприятиях «Евразруды» было возобновлено капитальное строительство, начата реконструкция горнодобывающих и обогатительных мощностей. Инвестиции компании в основные фонды составили 392 млн. рублей.

«Только за последние полтора года собственники металлургических предприятий Кузбасса вложили в их техническое перевооружение 19 млрд. рублей, — эти цифры были озвучены губернатором в июле 2005 года на областном собрании, посвященном Дню металлурга. За это же время в отрасли создано 1900 новых рабочих мест. Большинство предприятий сегодня работают рентабельно».

Обратим внимание господина Илларионова но то, что здоровая (а не больная) команда государственных служащих в Кемеровской области, а это администрация области во главе с А.Г. Тулеевым, Совет народных депутатов с его председателем Дюдяевым Г.Т., в тесном сотрудничестве с бизнесом вывели область из глубокого кризиса. Сегодня область занимает по производству промышленной продукции среди 88 субъектов 11 место в
191
России и 2-ое в Сибирском федеральном округе, по объему инвестиций -12-ое место в России и 1-ое - в Сибирском округе.

Нет сомнений и в том, что область имеет серьезный потенциал дальнейшего роста потому, что обладает большим ресурсным потенциалом: уголь, металл, газ и т.д. А главное - это профессионально подготовленные, с чувством высокой ответственности руководители разных государственных и хозяйствующих структур. Не случайно губернатор области А.Г. Тулеев в своем ежегодном Бюджетном послании в октябре 2004 года отмечает большую созидательную работу многих руководителей области, и в том числе: Абрамова Александра Григорьевича, Аршбу Отари Ионовича, Дюпина Анатолия Юрьевича, Лаврика Владимира Георгиевича, Мазикину Валентину Петровну, Макарова Андрея Михайловича, Макуту Владимира Николаевича, Мартина Сергея Дмитриевича, Мокринского Андрея Викторовича, Неверова Сергея Ивановича, Нефедова Валерия Нефедовича, Павлова Вячеслава Владимировича, Фролова Александра Владимировича, Шатирова Сергея Владимировича.

Какой вывод можно сделать, когда у правительства, как ставит диагноз А. Илларионов, масса серьезных заболеваний. Врачи бы сказали, что надо лечить. Они ведь принимают клятву Гиппократа. Политики, которые не принимали никакой клятвы, посоветовали бы поменять больную команду на здоровую.

Второй вывод, который делает А. Илларионов: приватизация нефтяной и газовой отрасли, снятие всех ограничений для иностранных инвестиций в Российские стратегические отрасли, продажа энергетических активов иностранным компаниям.

Но видимо господину Илларионову больше всех известно, что иностранные инвестиции не идут в Россию, не потому что есть непомерные ограничения в законодательной базе страны, а потому что государство в лице правительства не может обеспечить безопасное ведение
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бизнеса. Коррумпированность высших должностных лиц страны и мелких чиновников, рэкет, непреодолимая бюрократическая машина, и нет гарантии личной безопасности людей. Вот основные причины, сдерживающие приход иностранных инвесторов.

Кстати, заметим, эти же причины как дамоклов меч висят над предпринимательским сообществом страны.

Что касается продажи активов стратегических отраслей страны иностранным компаниям. Тогда надо просить чтобы сразу же присылали своего наместника, ведь собственность всегда надо охранять. Так. поступали Англия, Франция и другие страны в Индии, Китае, Вьетнаме в недалеком прошлом.

Иной подход к оценке деятельности правительства, его среднесрочной программы мы находим у целого ряда ученых, специалистов, политиков (хотя не менее критичный, чем у А. Илларионова).

Реализуя конституируемый в президентских посланиях курс на радикализацию, институционализацию и правообеспечение либералистских социально-экономических преобразований, правительственная команда в ее нынешнем кадровом составе «клонирует» документы рыночно-фундаменталистского содержания, дежурно «припудривая» последнее некоторыми благими декларациями относительно программных целей, «вызовов времени» и т.п.172 Подобного рода благозвучные целеполагающие формулировки, придумываемые самими разработчиками правительственных долго-, средне- и краткосрочных программ или «спускаемые сверху», — «структурная диверсификация» экономики, придание ей «инновационного и социально ориентированного характера», «удвоение ВВП», «гармонизация социальных отношений», и т.д. — с лихвой «компенсируются» отсутствием даже упоминания в рассматриваемых документах средств, абсолютно
172 Глазьев СЮ. Очередной «клон» правительственных рыночных фундаментов. Рос.экон..журн— №2— С. 4-7.
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необходимых для реализации соответствующих целей, и хуже того, планированием ряда шагов, которые ведут народное хозяйство к прямо противоположным результатам.

Новый среднесрочный документ с горизонтом до 2008 г., как и аналогичные предыдущие программы—прогнозы, составлялся главным образом в качестве демагогического прикрытия неизменности разрушительной правительственной социально-экономической политики, а потому, можно сразу же заявить, не имеет ни теоретической, ни практической ценности. То, что в «Программе...» правильно, — банально и декларативно, а фактически все обнаруживаемые в ней конкретные реформационные новации - неверны или прямо вредны.

В данном случае в качестве «стратегических целей развития страны» упоминаются «повышение благосостояния населения» и «уменьшение бедности», разумеется, на основе «динамичного и устойчивого экономического роста», а «ключевым условием» продвижения в названных направлениях объявляется обеспечение в России «неуклонного роста конкурентоспособности». При этом создатели документа, отделываясь пустой фразой о том, что «в современном мире от конкуренции нельзя защититься -в ней можно только победить или проиграть», не утруждают себя содержательным раскрытием понятия «конкурентоспособность». Изучение двухсот с лишним страниц текста не дает ответа на вопрос, каким образом авторы собираются решать продекларированную ими задачу «увязанного по целям и срокам» резкого повышения конкурентоспособности «человека», «бизнеса» и «государственных институтов». И неудивительно, ибо, если под конкурентоспособностью человека понимать его образовательно-квалификационный уровень, становится понятным: ее не повысить без крупномасштабных государственных инвестиций в систему образования, абсолютно недопустимых с точки зрения рыночных фундаменталистов. Если конкурентоспособность бизнеса связывать с научно-техническим уровнем и эффективностью его производственного потенциала, оказывается, что ее тоже
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нельзя повысить без резкого повышения инвестиционной и инновационной активности хозяйствующих субъектов. А это опять-таки требует априори «табуированных» для радикальных либералов многократного роста государственных ассигнований на НИОКР, развертывания механизмов кредитования предприятий реального сектора, и т.п.

Что касается конкурентоспособности государственных институтов, то под таковой авторы «Программы...» понимают демонтаж их функций, рассуждая по принципу «нет государства — нет проблем». Все, что остается на долю государства в экономике, согласно их идеологии, почерпнутой из популярных учебников по макроэкономике, — «создание равных условий конкуренции для всех предприятий» при «ясных и прозрачных правилах игры»; соответственно любое иное госвмешательство нарушает конкуренцию и снижает эффективность экономики. Авторы, похоже, не читали серьезных научных книг о роли государства в обеспечении современного социально-экономического развития; они совершенно не в курсе новых и новейших исследований закономерностей собственно экономического роста. Однако их пассаж о «равенстве условий» в любом случае используется для камуфлирования прямо противоположных по своей направленности планов деятельности правительственных структур. Наиболее ярко это проявляется в отказе от господдержки отечественных производителей, конкурирующих на внутреннем рынке с зарубежными. Такой отказ ставит первые в абсолютно неравные конкурентные условия с последними, как известно, пользующимися крупными госсубсидиями на НИОКР и имеющими доступ к дешевым экспортным кредитам. Если бы авторы «Программы...» действительно намеревались проводить в жизнь свой постулат об императивности обеспечения «равенства условий конкуренции для всех предприятий», то запланировали бы: скачкообразное увеличение госрасходов на стимулирование научно-технического прогресса; создание механизмов долгосрочного кредитования хозяйствующих субъектов реального сектора и рефинансирования банковских кредитов на развитие производства;
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предоставление государственных гарантий под экспортные кредиты; задействование компенсационных пошлин и других защитных мер против недобросовестной торговой практики импортеров. Вместо всего этого федеральное правительство применяет сугубо формальный уравнительный подход, игнорирующий колоссальные конкурентные преимущества транснациональных корпораций, и эффективно содействует тем самым захвату ими отечественного рынка. И, очевидно, небескорыстно: одним из таких преимуществ являются практически неограниченные возможности коррумпирования наших госчиновников, коим открываются счета в зарубежных банках для перечисления комиссионных за отказ от защиты интересов российских товаропроизводителей.

В результате обеспечения соответствующего формального равенства возникает вопиющее фактическое неравенство в условиях конкуренции: отечественные предприятия платят за кредит впятеро дороже иностранных конкурентов, получают в тысячи раз меньше средств в виде субсидий и иных форм господдержки, работают на безнадежно изношенном оборудовании, и т.п. А госчиновники предпочитают работе с российскими предприятиями встречи с представителями крупнейших ТНК и разглагольствования на международных конференциях относительно благотворности дальнейшей либерализации условий импорта и необходимости скорейшего присоединения России к ВТО.
Во включенном во «Введение» разделе «Важнейшие вызовы современного этапа экономического роста в России» в качестве таковых фигурируют, с одной стороны, некоторые очевидно правильные констатации, включая признание слабой структурной диверсификации экономики, создающей высокую зависимость экономического состояния страны от мировой конъюнктуры цен на энергоносители. Однако нет ни слова о том, что сложившаяся уродливая структура народного хозяйства и вытекающая отсюда запредельная детерминированность его воспроизводственных и социальных параметров уровнем экспортных цен на нефть сугубо рукотворны. Они суть
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следствия беспрецедентной деградации производственного и интеллектуального потенциала страны, закономерно обусловленной почти пятнадцатилетним проведением либералистской политики самоустранения государства от задач стимулирования инвестиционно-инновационной активности производителей и от защиты национальных интересов во внешнеэкономической сфере. Намечаемые «Программой...» продолжение и радикализация этой политики, несомненно, не только не позволят ответить на соответствующий «вызов», но и усилят его драматизм.
С другой стороны, в перечне «вызовов» можно обнаружить откровенные бессмыслицы, например, «низкий уровень интеграции российской экономики в международные экономические отношения». Даже школьнику понятно, что проблема эффективной мирохозяйственной интеграции страны заключается не в «уровне», а в характере специализации. По показателям внешнеэкономической открытости наша экономика интегрирована в мировую в большей мере, нежели, скажем, американская. Но США специализируются на экспорте наукоемкой высокотехнологичной продукции, самих высоких технологий и на импорте умов. Россия же, увы, экспортирует как раз умы, а также капитал и сырье, импортируя готовые изделия, в том числе произведенные из этого сырья. Либералистские реформы вышибли страну на сырьевые задворки мирового хозяйства, и РФ несет чудовищные потери от неэквивалентного внешнеэкономического обмена: соответствующий баланс с момента распада СССР сводится с минусовым сальдо в 400 млрд. долл. только по движению капитала, а еще больший ущерб от «утечки мозгов» вообще плохо поддается конкретному измерению.

Еще один пример ложной формулировки «вызова» — «неравномерное осуществление реформ на субфедеральном уровне». Действительная же проблема состоит в том, что обусловленная либералистскими реформами экспортно-сырьевая воспроизводственная модель, как справедливо подчеркивалось в литературе, уже создала запредельную — порядкового
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масштаба — социально-экономическую дифференциацию российских регионов и далее будет лишь усугублять ее. Хотелось бы порекомендовать авторам «Программы...», не стесняющимся рассуждать о бесполезности и даже о нежелательности регионального финансового выравнивания, пожить хотя бы месяц - другой за сотню километров от Москвы в роли, скажем, учителя средней школы или квалифицированного рабочего — тогда они «на своей шкуре» почувствовали бы реальности территориальных различий. Коль скоро дифференциация субъектов Федерации по доходам и душевым бюджетным расходам достигает десяти раз, необходимо бить тревогу по поводу разрушения единого социально-экономического пространства страны, ставить вопрос о возникновении угрозы национальной безопасности!
В общем, говорить о «большей конкретности», «более высокой мере инвестиционной направленности» рассматриваемого документа не приходится. Это очередной «клон» правительственных рыночных фундаменталистов.

Мы полностью разделяем взгляды Е.М. Примакова на состояние Российской экономики, ее проблемы и оценки деятельности правительств.
Целый ряд обстоятельств насущно требуют серьезной корректировки экономического курса, новых акцентов в подходах к российской действительности. Было бы примитивным отождествлять такое требование с отказом от макроэкономического регулирования, в котором правительство достигло определенных результатов. Но дело не может ограничиваться удержанием инфляции. Сегодня необходимо сконцентрироваться на государственных мерах, способствующих изменению структуры российской экономики, росту инвестиций в несырьевой сектор, особенно в малый и, средний бизнес, снятию барьеров, мешающих свободной конкуренции173.

Задачей уже сегодняшнего, а не завтрашнего дня стало инновационное развитие экономики, для чего необходимы обновление

173 Примаков Е.М. Российская газета—2004—26 января.
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основных фондов предприятий, создание венчурных компаний, крупные государственные проекты на тех направлениях научно-технического прогресса, где мы еще в состоянии обеспечить прорывы.
Для такого разворота в экономике необходимо преодолеть сопротивление так называемых, либералов, которые зачастую протаскивают свою экономическую линию вопреки идеям провозглашенным президентом; да и вопреки вполне соответствующей этим идеям позиции нынешнего председателя правительства. Так называемые либералы, как и их предшественники девяностых годов, «рубят сплеча». На их совести лежит отсутствие элементарных расчетов при предложениях таких преобразований, задевающих интересы большей части населения, как монетизация льгот, пенсионная реформа.

Неужели с такой же степенью легкомысленной подготовки будут внесены в Госдуму непродуманные, непросчитанные, игнорирующие настроения значительной части общества законопроекты по реформам здравоохранения, образования, ЖКХ?

Даже на сессии Международного валютного фонда и Всемирного банка, проходившей в Вашингтоне в августе 2005 года, и, обсуждавшей проблему борьбы с бедностью в глобальном масштабе, один из докладчиков Марк Уолтон отметил, что корни той социально-экономической ситуации, которая сложилась в России, надо искать в начале 90-х годов174. Международные эксперты считают, что власть имущим в России необходимо пересмотреть потребности населения. Ведь реформы - здравоохранения и образования - привели к тому, что люди в скором времени попросту не смогут воспользоваться этими услугами. Государство, считает Марк Уолтон, слишком быстро решило выйти из этих сфер. Это характерно для всего пространства СНГ. Но, на мой взгляд, подчеркнул эксперт, реформы надо проводить таким образом, чтобы в
174Конищева Т. Российская газета—2005—22 сентября.
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результате услуги того же здравоохранения оказались по средствам всем слоям общества.

С этим нельзя не согласиться. Вместе с тем, следует напомнить с чего начинались наши проблемы - это приватизация, когда по чрезвычайно низким ценам небольшой, приближенной к политической элите группе людей удалось присвоить все блага. И что парадоксально: приватизация по Чубайсу «варилась» в том же Вашингтоне при участии многих международных финансовых экспертов, которые и торопили нас с реформой государственной собственности.

Есть основания считать, что тревога по этому поводу не напрасна. Видимо, не случайно, президент предложил создать Общественную палату, в том числе для предварительного рассмотрения затрагивающих интересы населения законопроектов, вносимых в Государственную Думу175.

Нынешние так называемые, либералы, продолжая линию, своих предшественников, претендуют на монополию понимания экономических интересов России. Мы неоднократно сталкиваемся с игнорированием предложений, которые исходят от организаций предпринимателей, научно-экспертного сообщества. Так произошло, например, с опубликованной в 2003 году разработкой ТПП по государственной промышленной политике. Она стала предметом обсуждения на конференциях, «круглых столах» в десятках районах страны. Мы получили многочисленные отклики от губернаторов, бизнесменов, ученых. И ни одного отклика из Минэкономразвития. Аналогичная участь постигла многие разработки других предпринимательских организаций, Российской академии наук.

Идеологическое кредо таких в кавычках реформаторов — удаление государства из экономической жизни, лишение его
175Примаков Е.М. Российская газета—2004—26 января.
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регулирующих функций. Даже на слуху, чтобы не звучал такой признаваемый во многих странах инструмент, как индикативное планирование. Но это одна сторона дела. Другая заключается в том, что их стараниями ни одна государственная — точнее, министерская -избыточная функция так и не была передана на общественно-предпринимательский уровень. А ведь это провозглашалось чуть ли не «сердцевиной» административной реформы. Можно ли в таких условиях говорить о ее успехе?

Наконец, особенность современных псевдореформаторов конкретно проявляется в их пассивности в деле использования в полном объеме дополнительных доходов от экспорта в качестве ресурса развития экономики России. Никто не отрицает необходимости учета того, что угроза инфляционного всплеска создает предел использованию дополнительных доходов, концентрируемых в «стабилизационном фонде». Но разве усилит инфляцию отмена таможенной пошлины на ввозимое в Россию промышленное оборудование и запчасти к нему? Потери бюджета в этом случае могут компенсироваться из «стабилизационного фонда». Или разве усилят инфляцию дополнительные серьезные вложения из этого фонда в столь необходимое дорожное строительство в регионах?

Одна из кричащих проблем России это низкое качество дорог. По данным министра И. Левитина на российских дорогах расход горючего у наших транспортников на 30% больше по сравнению с аналогичными показателями в развитых странах. По причине плохих дорог в стране ежегодно гибнет тысячи людей. В городах умирают трамваи и троллейбусы, разорено судостроение. По словам министра, в морских портах, поделенные на рыбные и торговые, процветает теневой бизнес176 .
Бизнес у нас дороги строить не будет, да и почти нигде в мире не строит. Если мы построим сейчас несколько тысяч километров дорог по

176Российская газета.
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основным транспортным радиусам, введем за проезд умеренную плату, то уже через несколько лет эти дороги станут себя хотя бы частично окупать. Плюс доходы от всей придорожной инфраструктуры. Это опять же рабочие места, обеспечение быстрого движения товаров, людей, услуг. Подобных вариантов много, нужны только воля и желание их реализовать. У правительства есть большое желание завернуть на нашу территорию транспортный транзит с Запада на Восток. Но для этого нужны высококлассные дороги.

Нужны крупные вложения в государственные программы, готовящие прорывы в технико-технологических направлениях? Или в создание государственного венчурного фонда для поддержки компаний, обеспечивающих инновации на российских предприятиях? Или вложения в систему профессиональной подготовки кадров, которая в постсоветской России полностью разрушена? При всем этом можно и должно сохранить «стабилизационный фонд», но в разумных размерах177.
Весьма характерны для современных псевдореформаторов попытки представить период реформ в России как строго единое целое, состоящее из последовательных этапов. Они обходят молчанием тот факт, что В.В. Путин связал свое президентство со стремлением избавиться от уродливых сторон реформ, которые достались ему в наследство. Проявлением этого стали попытки изменить положение, при котором олигархические группы контролируют российскую экономику, прервать процесс сращивания этих групп с властью, привести дело к тому, чтобы законы и обязательства, в том числе добросовестно платить налоги, распространялись на всех. Это уже не просто продолжение того, что делалось в девяностые годы, а принципиально новое направление: естественно, без выхода за рамки

177Примаков Е.М. Российская газета—2004—26 января.
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рыночного развития страны. Я бы даже назвал его контрнаправлением с целью создания цивилизованного рынка.

Но картина была бы неполной, если не отметить стремление бюрократии использовать в своих интересах позицию президента по исправлению положения в стране. В.В. Путин неоднократно подчеркивает, что его линия ни в коей мере не нарушает законных прав собственника. Однако не все действия бюрократии являются подтверждением этого принципа. Представляется, что следует еще резче прочертить грань между противозаконными действиями предпринимателей и незыблемостью их права на собственность. Следует считаться и с тем, что неуклюжее исполнение правильных по своей направленности мер угрожает серьезным оттоком финансовых средств из России.

Вовлечение коррумпированных чиновников в «игры» с перераспределением собственности, сращивание части правоохранительных органов с теми, с кем они призваны бороться, откровенное стремление некоторых представителей госаппарата руководить незаконными методами вызывают серьезное недовольство в обществе. Активные шаги по очищению от коррупции становятся важнейшим условием прогресса в России — и экономического, и политического, и социального.

Действительно, в России сложилась архисложная ситуация. Когда одна властная структура вынуждена осуществлять тотальный контроль над другой.

В августе 2005 года Генеральный прокурор РФ подписал приказ «Об организации прокурорского надзора» за исполнением законов «О защите прав субъектов предпринимательской деятельности», который должен поломать сложившуюся годами порочную практику178.
Для предпринимателя нет страшнее стихийного бедствия, чем чиновники. На сегодняшний день за малым и средним бизнесом наблюдают
178 Шаров А. Российская газета—2005—19 августа—С. 1-2.
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больше четырех десятков различных государственных и муниципальных контролирующих структур.

Владимир Устинов рассказал Российской газете, каким образом Генпрокуратура намерена освободить коммерсантов от криминальной крыши и чиновничьих поборов.

Ситуация с защитой прав предпринимателей приобрела сейчас особую остроту. К нам в Генеральную прокуратуру обращается огромное количество коммерсантов самого различного уровня с заявлениями о нарушении их прав. В первую очередь это касается малого и среднего бизнеса. Мы внимательно изучили ситуацию и пришли к выводу, что права предпринимателей грубо нарушаются практически на всех уровнях. Начиная от органов власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления, ну и, естественно, структур, осуществляющих госконтроль. И нарушения эти носят повсеместный характер.
Особую резвость проявляют некоторые представители органов госконтроля, коих, прямо скажем, немало. Это пожарная инспекция, санэпиднадзор и другие. Причем предприниматели говорят не о разовых поборах, а о систематическом взимании дани в самой различной форме. Начиная от навязывания разного рода платных услуг и заканчивая банальным вымогательством.

И вторая составляющая, вызвавшая необходимость издания этого приказа, — необходимость освободить предпринимателей от контроля со стороны криминальных структур. Речь в первую очередь идет о поборах и вымогательстве, которыми кормятся организованные преступные группы.

Приказ поставил перед прокурорами конкретные задачи и указал, каким образом должен осуществляться прокурорский надзор. В первую очередь необходимо усилить надзор за правовыми актами, регламентирующими предпринимательскую деятельность. Если они носят
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незаконный характер, мы будем добиваться их отмены. Это касается всех уровней власти, начиная от федеральной и заканчивая местной.
Больше внимания будет уделяться и уголовно-правовой защите предпринимателей от давления со стороны криминалитета. И, наконец, мы намерены усилить надзор за деятельностью органов госконтроля, затем чтобы проверяющие действовали строго в рамках закона и не предъявляли предпринимателям необоснованные требования. Любые факты вымогательства, превышения представителями контролирующих структур должностных полномочий или незаконного применения карательных санкций должны жестко пресекаться.

Еще один пример, когда в руки криминала попала целая высокодоходная отрасль страны. Чудовищные масштабы приобрела в России незаконная вырубка леса. Общий экспорт необработанных лесоматериалов из России, по данным Рослесхоза, за I квартал составил 10,8 млн. кубометров и около 1 млн. - это незаконно вывезенный лес. Причем основным потребителем нелегалов является Китай.

По данным Рослесхоза, в 2005 году были выявлены около 7 тысяч фактов незаконных рубок с причинением лесному фонду ущерба в 2,9 млрд. рублей.

Особенно тяжелая обстановка сложилась на Дальнем Востоке, где нелегальная заготовка древесины ведется хорошо организованными мобильными бригадами, имеющими в арсенале лесопогрузочную технику и оружие. Вырубаются особо ценные твердолиственные породы деревьев, например ясень маньчжурский, и продаются приграничным деревообрабатывающим предприятиям Китая.

До 90 процентов российского экспорта леса составляет «кругляк». Это продукт с низкой степенью обработки и низкой добавленной стоимостью. На этом страна теряет ежегодно миллиарды. Почему бы не «купить и не поставить в местах лесоразработок сотню заводов по переработке круглого леса, передать в концессию, производить и поставлять
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вагонку, доску, ДСП, а может, и мебель? Одновременно можно было бы вообще запретить экспорт «кругляка». Цена вопроса — примерно миллиард долларов. Но деньги, потраченные на закупку этого оборудования, никак не пойдут на внутренний рынок и потому не подстег​нут инфляцию. Зато создадут немало рабочих мест в регионах Севера, Сибири и Дальнего Востока 179.

Несовершенство законодательной базы, взятки чиновников, поборы проверяющих, налоги с самого начала реформ в стране основательно загнали предпринимателей в теневой бизнес, в результате чего они также функционируют вне правового поля. Не случайно В.В. Путин в Бюджетном послании в апреле 2005 года говорил о том, что «созданные для серьезной и масштабной работы предпосылки, очевидно, власть никак не может качественно использовать. Потенциал гражданского общества остается невостребованным, а коррупция, безответственность и непрофессионализм стремительно нарастают. Многим чиновникам кажется, что так будет всегда. В наши планы не входит передача страны в распоряжение неэффективной коррумпированной бюрократии» — заявил Президент РФ180.

На наш взгляд, такое положение подорвало устои общества, не дает эффективно работать всей вертикали власти, значительно ослабляет темпы социально-экономического развития страны, что в конечном итоге стало одной из серьезных угроз национальной безопасности страны.
Как одно из основных направлении деятельности исключение ситуации с «перетягиванием каната» между государством и предпринимательством, организацию партнерских отношений между ними. Кануло в вечность то время, когда мы примитивно считали, что в условиях рыночного хозяйства государство является орудием капиталистов. Вместе с тем в рыночных условиях государство не может

179Российская газета—2005—2 сентября. 
180Российская газета—2005—26 апреля—С.1.
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быть и орудием, используемым против предпринимателей, которые становятся органичной и наиболее динамичной частью российского общества. Установление партнерства между государством и частным бизнесом — это важнейшая предпосылка прогресса современной России. Цель такого партнерства, за стабилизацию которого несут ответственность обе стороны, — сделать все для российского человека, поднять его благосостояние, обеспечить ему спокойную, достойную жизнь, создать все возможности для его духовного совершенствования. При этом мы настойчиво подчеркиваем социальную ответственность бизнеса181.

Дифференцированный экономический подход важен также в отношениях федерального центра с различными регионами страны. У нас до сих пор нет по, существу региональной политики, призванной в интересах развития общего экономического пространства, сохранения территориальной целостности и усиления безопасности России ограничить, если не ликвидировать, диспропорции в потоках инвестиций и рабочей силы. Для этого необходимо использовать не только бюджетные механизмы, но и регулирование налогов, пошлин, тарифов, цен.

Все тревожнее становится положение и с конкурентоспособностью нашей промышленности. Средний возраст основных ее мощностей перевалил за 20 лет. Такого устарения не позволяет себе ни одно заботящееся о своем будущем государство. Без серьезных мер, способных остановить развал научно-технического потенциала страны, начало которому положила практика девяностых годов, когда наука была вброшена в рынок, и без отказа от нынешних попыток коммерциализации фундаментальной науки вообще невозможен прорыв России в высокотехнологичных областях.

181Примаков Е.М. Российская газета—2004—26 января.
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Сокращение числа живущих ниже черты бедности в 2004 году произошло на фоне роста дифференциации доходов населения. Доходы 10% самых богатых в 15 раз превышают доходы 10% самых бедных. А по данным Мирового банка, превышают даже в 20 раз. Такого соотношения не знает ни одна развитая страна мира. Это угрожает социально-политической стабильности России.

Создавшееся положение свидетельствует о том, что одного роста ВВП для улучшения социальной обстановки в стране недостаточно. Социальная ориентированность экономического развития требует также перераспределительных мер. Они могут быть обеспечены за счет дальнейшего перераспределения природной ренты, поэтапного отказа от плоского подоходного налога.

С перераспределением доходов в пользу населения должна быть тесно связана антимонопольная политика государства. Без ее радикализации не может быть никакого социального прогресса. 2004 год показал, что устанавливаются монопольные цены на бензин, металлопрокат, даже на хлеб. Против такой практики, создающей сверхприбыли для монопольных объединений за счет потребителя, призвана вести борьбу Федеральная антимонопольная служба. Однако далеко не все ее позитивные идеи претворяются в жизнь. Может быть, положение улучшится с принятием нового закона о конкуренции. Но пока за злоупотребление на основе доминирующего положения на рынке или за сговор, приводящий к корпоративному ценообразованию, монополист платит штраф, не превышающий 15 тысяч долларов. За аналогичное деяние в США штраф, налагаемый на монополиста, исчисляется сотнями миллионов долларов. Для принятия в России действенного закона о конкуренции нужно преодолеть серьезное сопротивление монополистов, их лоббистов и в Госдуме, и в государственном аппарате.
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Демографы единодушно прогнозируют резкую убыль численности населения России. По среднему уровню прогноза Госкомстата, уже через 10 лет население России уменьшится до 130 млн. человек. Труд станет, пожалуй, самым дефицитным ресурсом.

В связи с этим особенно остро стоит вопрос освоения богатейших восточных районов страны. Между тем немногочисленность населения Дальнего Востока и Восточной Сибири усугубляется его оттоком. Выходом из этой ситуации может быть только ускоренное развитие социально-экономической инфраструктуры в восточных регионах. России. Только в этом случае можно рассчитывать на «перераспределение» населения страны.
В сложившихся условиях особое значение приобретают целенаправленные государственные меры, включающие в себя налоговые, тарифные, таможенные, ценовые преференции для этих регионов. Таким путем можно обеспечить перспективу потока инвестиций и в конечном счете трудовых ресурсов. Не следует забывать и о морально-патриотических стимулах, особенно для молодежи: не все плохо, что было в прошлом.

Немалую роль призвано сыграть и сотрудничество со странами СНГ, стимулирующее переток рабочей силы в наши восточные регионы. Среди мер, направленных на развитие социально-экономической инфраструктуры на российском Дальнем Востоке, может быть рассмотрена дозированная, контролируемая иммиграция из соседних стран. Конечно, это сложнейший вопрос, но проблемы иммиграции решает весь развитый мир. Его придется решать и нам.

Альтернативой всем этим мерам, нацеленным на рывок в развитии восточных регионов России, является сохранение слабой их заселенности с демографическим перепадом на границе, с Китаем. Это может создать реальную угрозу целостности страны в будущем.
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Исследуя современное состояние Российской экономики, ее проблемы, возможные эффективные пути развития, можно сделать определенные выводы:

■
деятельность настоящего правительства России можно оценить как период неиспользованных возможностей.

А эти возможности, на наш взгляд, были, и очень существенные. Это в первую очередь снятие кризисного направления в строительстве и функционировании федеративного государства (в чем большая заслуга В.В. Путина), что давало большую возможность в более благоприятной обстановке проведение активной и целенаправленной экономической политики государства.

Во-вторых, уникальная для России ситуация рекордно-высоких цен на энергоносители (такая ситуация может больше не повториться никогда) на сравнительно долгий промежуток времени, что давало возможность определить и реализовать приоритетные масштабные направления развития экономической сферы, как с учетом мировых тенденций, так и внутренних проблем государства.

■
Непонимание правительством роли государства в рыночных отношениях, его стремления отдалиться от экономической сферы, оставляя бизнес один на один с более сильными и профессионально подготовленными менеджментом развития стран в конкурентной борьбе.

Поэтому современный крупный, средний и малый бизнес не обеспечены достаточной законодательной базой, способствующей его успешному развитию. Бизнес не защищен от произвола чиновников, его как болото все более и более затягивает бюрократическая система, контролирующие органы высасывают средства, необходимые для его функционирования. Рэкет, криминальные группировки все туже затягивают «удавку на шее» бизнеса, особо малого и среднего предпринимателя.
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Все эти причины вкупе создают тот неблагоприятный климат в стране для инвесторов (как Российских, так и иностранных), которые находят более благоприятную почву в других странах.

■ Задачи и методы государства существенно изменяются и расширяются с учетом построения в России федеративных отношений,
необходимость
укрепления
единства экономического пространства, обеспечение определенного уровня социальных гарантий для населения любой части населения страны.

Однако на общегосударственном уровне в сфере региональной (субъектов федерации) политики был сделан даже шаг назад по отношению к региональной политике, проводимой в Советском Союзе.
В период административно-командного регулирования в основе региональной политики был заложен принцип размещения производительных сил в соответствии с политическими и экономическими интересами государства. Эти проблемы, начиная с 90-х годов, оставались фактически «за бортом» экономической политики федерального правительства.

■ России необходимо ускорение процесса экономического роста. Это, аксиома, неоднократно доказанная мировой практикой. Причем с учетом экономической обстановки в стране такое ускорение жизненно необходимо для решения задачи резкого улучшения жизни населения, без чего невозможно наше дальнейшее продвижение вперед ни в какой сфере жизнедеятельности общества.
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§2. Роль объективных и субъективных факторов в реформировании социальной сферы.
Стартовавшие в начале 90-х годов преобразования ныне охватили и социальную сферу. Ее реформирование, конечно, необходимо — хотя бы потому, что сохраняющиеся с советских времен социальные механизмы не соответствуют интенсивно утверждающимся рыночно капиталистическим отношениям. Однако нельзя не учитывать другой очевидной и стократ акцентированной реальности: реформы в их избранном варианте уже привели к беспрецедентной производственной деградации и обнищанию значительной части населения. Отсюда, понятно, следовало бы извлечь урок и озаботиться тем, чтобы при реформировании собственно социальной сферы не допустить еще более пагубных последствий182.
Но, как известно, либеральные реформаторы превратили понятие «реформа» в некий фетиш: все, что под него подводится, оказывается, априори хорошо. Спрашивается, однако, в каком конкретно смысле и для кого конкретно хорошо? Ведь «есть реформы, и есть реформы»; реформирование может обеспечивать экономический рост и повышение благосостояния населения, но может приводить к противоположным результатам, как и по​лучилось в России и других экс-советских республиках. Между тем авторы и адепты официального курса преобразований, распространяя его на социальную сферу, продолжают повторять застарелый тезис о благодетельности реформ как таковых. Поэтому приходится в очередной раз обращаться к проблеме реальной (а не официально декларируемой) сути социального реформирования, в том числе к вопросу о степени его фактического соответствия принципам конституционно провозглашенного «социального государства», реализация которых только и способна улучшить жизнь не избранных лишь, а основной массы населения»183.
182Куликов В.В., Роик В.Д. Социальная политика как приоритет и приоритеты социальной политики. Рос.экон.журн — 2005—№ 1—С.3.
183на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического реформирования. 2000—№1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований
212
В соответствии со ст. 7 Конституции РФ Россия является социальным государством. Под социальным государством подразумевается такое государство, в котором власть ограничена необходимостью подчинения правам человека и гражданина и установленный государственно-правовой порядок обеспечивает формальное равенство, всеобщую свободу и господство права. Политика социального государства направлена, прежде всего, на создание таких условий, которые обеспечивают достойную жизнь и свободное развитие человека. Однако свободное развитие личности достижимо только в том случае, если права, закрепленные в законодательстве, базируются на признании достоинства человека и если в государстве созданы условия для пользования каждым гражданскими и политическими свободами, экономическими, социальными и культурными правами.

Важнейшим условием для реализации перечисленных прав и свобод является проведение социальной политики, признающей за каждым членом общества право на такой жизненный уровень, который необходим для поддержания здоровья и благосостояния его самого и его семьи, когда он работает, а также в случаях безработицы, болезни, инвалидности, старости.

В части 2 ст.7, а также ст.ст.37—43 Конституции РФ конкретизированы направления деятельности социального государства и перечислены соответствующие гарантии, в частности, в России охраняются труд и здоровье людей, устанавливается гарантированный минимальный размер оплаты труда, обеспечивается
российской экономики и об их уроках. 2003—№1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная зашита населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской),2003—№5—6; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. 2004— №9—10; Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжать. «ЭКО», 2004—№8; Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политике Федеральных властей. Рос.экон.журн., 2004— №5-6 и др.
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государственная поддержка семьи, материнства, отцовства и детства, инвалидов и пожилых граждан, развивается система социальных служб и здравоохранения, устанавливаются государственные пенсии, пособия, компенсации.

Следует признать, что формально государство в 90-е годы прошлого столетия и в последние годы принимало целый ряд законов, направленных на комплексное решение социальных проблем. Так согласно Федеральному закону от 20 мая 1995 г. "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации"184 обозначены комплексные системы целевых ориентиров социально-экономического развития России и планируемых государством эффективных путей и средств их достижения. Сводный перечень федеральных программ и объемов их финансирования из федерального бюджета ежегодно утверждается законом о федеральном бюджете. В свою очередь, Правительство одновременно с проектом бюджета обязано было представлять в Государственную Думу сводный перечень федеральных программ, намеченных к финансированию за счет бюджета на предстоящий год с указанием цели, задач, этапов и сроков выполнения каждой из них, требуемых объемов финансирования в целом и по годам, источников финансирования, заказчиков и т.д.
В форме среднесрочных программ социально-экономического развития страны разрабатывались десятки федеральных целевых и иных программ, касающихся социального развития, среди них: "Дети России", "Старшее поколение", "Жилище", "Развитие образования", "Сахарный диабет", «Культура России», «Социальная поддержка инвалидов», «Предупреждение и борьба с заболеваниями социального характера» и др.). Ряд федеральных социальных программ получили статус президентских, в том числе: "Молодежь России", "Государственные жилищные сертификаты" и т.д.

184 ВФС РФ.1995—№23—ст.1025.
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В Указе Президента РФ от 03.06.1996г. №803 "Об основных положениях региональной политики в Российской Федерации"185 было определено, что региональные особенности процессов социального развития требуют адекватного отражения при формировании системы мер государственного регулирования, направленных на создание равных условий для социального развития населения всех регионов страны и предотвращение возникновения очагов социальной напряженности.
Поэтому большинство вопросов развития образования, здравоохранения и культуры, жилищного и коммунального хозяйства, социально-бытового обслуживания, ряда иных, подчеркивается в вышеназванном указе, должны решаться на уровне органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления186. Но при этом в решении социальных проблем требуется участие федеральных органов государственной власти, в т.ч.:

-
противодействие тенденции ухудшения демографической ситуации;

-
предотвращение обнищания населения и минимизацию
отрицательных последствий безработицы;

-
сдерживание процесса имущественного расслоения в наиболее
"бедных" и наиболее "богатых" регионах;

-
регулирование размещения беженцев и вынужденных
переселенцев в районах, располагающих для этого необходимыми
условиями;

-
содействие развитию и совершенствованию
системы
образования на региональном уровне во взаимодействии с
федеральной системой высшего и послевузовского образования;
185СЗ РФ 1996—№23—ст.2756.
186 см. подробнее: п.4.1. Основных положений региональной политики в Российской Федерации, утв.
Указом Президента РФ от 03.06.1996, №803 // С3 РФ—1996—№23—ст.2756.
215
- оказание помощи населению регионов, попавших в кризисную ситуацию в результате стихийных бедствий, экологических и техногенных катастроф, военных действий, острых межнациональных конфликтов.

В Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2002—2004 годы) подчеркнуто, что осуществление мероприятий федеральной политики по гарантированию минимальных социальных стандартов, повышению минимальной заработной платы и пенсий, увеличению занятости в социально напряженных регионах и повышению пособий по безработице, а также законодательное закрепление за каждым уровнем бюджета сбалансированных доходных и расходных полномочий должно повысить бюджетную самодостаточность регионов и снизить межрегиональную социальную дифференциацию187.

Составной частью решения социальных проблем страны могло стать реализация целевой Федеральной программы "Социальное развитие села до 2010 года". Общеизвестно, что в настоящее время в данной сфере скопилось очень много проблем. Так, только около 40 процентов селян могут пользоваться централизованным отоплением и водопроводом, 33 процента — канализацией, 20 процентов — горячим водоснабжением. По сравнению с началом 90-х годов XX века число дошкольных учреждений на селе сократилось с 40 до 23 тысяч, учреждений культуры — с 62 до 48 тысяч, участковых больниц — с 4813 до 3280 единиц188. Программа предусматривает строительство газопроводов, локальных водопроводов, предоставление сельским жителям 30-

187см. подробнее: Распоряжение Правительства РФ от 10.07.2001 №910-р//СЗ РФ—2001—№31— ст.3295.
188см.; заявление Президиума Центрального совета Общероссийской общественной организации «Российское аграрное движение РАД» от 17 февраля 2003 года «О необходимости безусловного выполнения Федеральной программы «Социальное развитие села до 2010 года» // Российская газета. 18.02.2003.
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процентных безвозмездных субсидий для строительства жилья и иные мероприятия сделают возможным реализацию данной программы.
В конституции РФ (пункт 3 статьи 71) определено, что в социальной сфере в исключительное ведение Российской Федерации входит установление "основ федеральной политики и федеральные программы в области... социального, культурного развития". Другим основополагающим для социальной сферы предметом исключительной компетенции РФ является федеральный бюджет.
К совместному ведению РФ и ее субъектов относятся общие вопросы воспитания, образования, культуры, физической культуры и спорта; координация вопросов здравоохранения; защита семьи, материнства, отцовства и детства; социальная защита, включая социальное обеспечение; трудовое, семейное и жилищное законодательство (пункты "е", "ж", "к" ст.71 Конституции РФ). В рамках совместной компетенции Федерация определяет лишь общие для всех ее субъектов правовые начала указанных вопросов. Федеральные законы должны дополняться актами субъектов Федерации и в единстве с ними регулировать вопросы совместного ведения.

Теоретически схема решения социальных проблем общества была в поле зрения государства, определено кто и что должен делать. Реальность же была такова, что абсолютное большинство прав граждан на социальную защиту нарушалось, законы не выполнялись, шел процесс обнищания населения, доверие к власти падало.

Поэтому не случайно В.В. Путин выступая 18 февраля 2003 г. перед российскими законодателями, отметил, что "... нужно решить несколько задач. Прежде всего, уточнить полномочия органов государственной и муниципальной власти, разграничить полномочия между центром, субъектами Федерации и органами местного самоуправления. При этом государство должно взять на себя только те обязательства, которые оно реально может исполнять и которые финансово обеспечены ... И поэтому
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нужно сказать народу правду, что государство обязано сделать, и сделает, а чего оно сделать не может. И это будет честнее и справедливее, чем нынешняя политика, когда на государство возложено столько обязательств, что если бы оно и захотело, все их исполнить не смогло бы. Для этого бы потребовалось шесть с половиной триллионов рублей, а консолидированный бюджет составляет три с половиной триллиона рублей. Почти половина обязательств не обеспечена материально"189.
Как известно, в числе новейших стратегических установок фигурируют прежде всего ускоренный рост ВВП и сокращение бедности. Представляется, однако, что эти, несомненно, актуальные задачи должны быть конкретизированы. Учитывая беспрецедентный постсоветский производственный спад, «удвоение ВВП» в относительно сжатые сроки, конечно, необходимо, но не само по себе, а в единстве с позитивными структурными сдвигами в экономике. Если же сложившийся перекос в сторону сырьевого сектора будет законсервирован, общая социально-экономическая ситуация в стране при достижении искомого удвоения лишь ухудшится. И не только в смысле нарастания нашего технологического отставания от развитых стран: усилятся также негативные социальные процессы. Дело в том, что экспортно-сырьевая модель развития расширенно воспроизводит «точечный» или «сегментный» рост отдельных подотраслей и крупных мегаполисов (где концентрируется львиная доля финансовых ресурсов). В результате усугубится и без того запредельная социальная дифференциация территорий, видов производств и, разумеется, дифференциация различных слоев населения190, что будет означать окончательную дезинтеграцию «единого социального пространства страны».

189
Шкель Т. Половина правды // Российская газета. 19.02.2003.
190
на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического
реформирования. 2000—№1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна
России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований
российской экономики и об их уроках. 2003—№1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный
курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная защита
населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской).2003—№5—6; Роик В.
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Как пишут Лексин В. и Швецов В.191 «при реализации задачи удвоения ВВП и при сложившейся сейчас структуре субъектов РФ и муниципальных образований различие первых по душевому ВРП может возрасти также вдвое, доходам населения — на 35—60%, по бюджетной обеспеченности собственными доходами — на 70—80%. На муниципальном уровне возможен дополнительный 15—40-процентный рост ... Точечный, сжато ареальный, дисперсный экономический рост начинает дифференцировать регионы, административные районы, города и села на «усиливающиеся» и «стагнирующие».

Исходя из тех же посылок, что «одинаковой величине ВВП могут отвечать разные производственные структуры и модели распределения доходов», вице-президент РАН Некипелов А. конкретно аргументирует свое «настороженное» отношение «к конкретной установке на удвоение ВВП» следующим образом: «Конечно, скорость протекания социально-экономических процессов, как сейчас принято говорить, имеет значение, но прежде надлежит определиться с направлением движения». Иными словами, задача максимизации темпов роста должна формулироваться с ограничениями, обеспечивающими эволюцию страны по избранной траектории. В противном случае можно очень быстро и очень надолго оказаться совсем не там, где хотелось бы, например, завязнуть в ряду экономик с гипертрофированной топливно-сырьевой специализацией и не достойным цивилизованных государств распределением общественного богатства»192.

Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. 2004—№9— 10; Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжать. «ЭКО», 2004—№8; Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политике Федеральных властей. Рос.экон.журн., 2004—№5—6 и др. 191Лексин В. Швецов В. Общероссийские реформы и территориальное развитие. Статья 11 (заключительная). Региональная Россия начала XXI века: новая ситуация и новые подходы к ее исследованию и регулированию // Рос.экон.журн.. 2004—№4—С.16-17.
192 на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического реформирования. 2000—№1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований российской экономики и об их уроках. 2003—№ 1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная защита населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской).2003—№5—6; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. 2004—№9—
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По тем же мотивам не стоит особо восторгаться сравнительно высокими темпами прироста экономики в последние годы: как известно, положительных структурных народнохозяйственных подвижек в постдефолтный период, мягко говоря, не наблюдалось193. Хуже того, ответственные за финансово-экономический блок высшие правительственные чиновники без тени сожаления заявляют, что и через 50, и через 100 лет Россия сохранит сырьевую ориентацию.
Сокращение бедности - тоже, конечно, важная задача. Однако жесткий на ней акцент в определенной мере дезориентирует в отношении главного направления обеспечения роста благосостояния граждан. Как известно, уменьшить бедность можно и на основе простого увеличения пособий и компенсаций, что, разумеется, необходимо делать, ибо и те, и другие сегодня находятся на позорно низком уровне. Но главное все-таки заключается в ином — в расширении занятости и повышении доходов работающего населения, в усилении на этой основе стимулов роста производительности труда и производства в целом.

Вместе с тем нельзя не признать, что в самой рассматриваемой постановке двух первоочередных общенациональных задач признается органическая сопряженность роста производства и повышения благосостояния населения. Идея ясная и, казалось бы, неоспоримая. Однако один из аналитиков Центра Карнеги заявил, что удвоение ВВП и борьба с бедностью - по сути, взаимоисключающие задачи, ибо тут обнаруживается противоречие
между «державным подходом» и «интересами рядовых граждан»194.
На данный «перл» не стоило бы обращать внимания, если бы он не выражал либералистское кредо, согласно коему «державность» — ругательное слово. И этим все сказано, ибо державность суть отстаивание независимости и суверенитета страны, обеспечение ей достойного места в
10; Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжать. «ЭКО», 2004—№8; Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политике Федеральных властей. Рос.экон.журн., 2004—№5—6 и др. 
193 подробнее об этом см. в частности: Лисин В., Серегина С. Еще раз о характере и уроках постдефолтной макроэкономической динамики // Рос.экон.журн., 2004—№ 1. 
194 См.: Российская газета—2004—27 мая—С.З.
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мировом сообществе. Державный подход соответственно предполагает приоритетность подъема производства, причем непременно в единстве с вышеупомянутыми структурными сдвигами. Хулители державности пытаются представить себя радетелями интересов «рядовых граждан», хотя устойчивый рост благосостояния основной массы населения возможен лишь и именно на базе современного высокоразвитого производства. Истина такова: если Россия и впредь будет играть роль преимущественно поставщика энергосырьевых ресурсов и действовать под диктовку «мировой элиты», достойный уровень жизни останется привилегией избранных.

Кроме того, ушли в прошлое времена, когда производство можно было развивать за счет людей. Во-первых, современная экономика требует сложной рабочей силы, высококвалифицированных работников, а их труд — достойной оплаты. Во-вторых, доходы населения формируют платежеспособный спрос, а последний — главный двигатель роста в рыночной экономике. Повышение благосостояния, таким образом, — не только результат, но и абсолютно необходимая предпосылка экономического роста. А это положение само по себе возводит социальные задачи в ранг приоритетных, т.е. является первой концептуальной посылкой эффективной социальной политики.

В социальной сфере нет ничего «маловажного», что и провоцирует бесконечные классификации соответствующих приоритетов. Но подобные перечни, каждый раз оставаясь незавершенными, вряд ли продуктивны в теоретическом и практическом отношениях. Требуется другое — выделение самого главного из всего важного (как говаривал не почитаемый нынешним официозом исторический деятель, требуется найти то звено, ухватившись за которое можно вытянуть всю цепь).

В либеральных кругах в высокой моде сентенции типа «солидарность состоит не в том, чтобы регулярно делиться с другими пойманной рыбой, а в том, чтобы научить всех наилучшим методам рыбной ловли». Данная
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формула, в свое время изобретенная колонизаторами для «просвещения» народов слаборазвитых стран, обычно дополняется выдумками относительно традиционно низкого качества отечественного работника как такового. Не вдаваясь в полемику с их авторами (похоже, не способными даже к корректному воспроизведению контекста, в котором был сформулирован соответствующий тезис — первоисточник), хотелось бы констатировать неоспоримый факт: в советский период сложилась всеохватывающая система подготовки квалифицированных и высококвалифицированных кадров, причем наши специалисты высоко ценились в мире.

Еще один столь же неоспоримый факт: за годы либералистских реформ массовый слой высококлассных специалистов резко сократился. Конкретные тому причины — спад производства и массовая безработица, ведущая к деквалификации работников, и: бегству за границу, и от своих профессий вследствие катастрофического сокращение реальных доходов.
Заработная плата основной массы работников в России упала в 90-е годы до позорно низкого уровня; даже с учетом произошедшего в постдефолтный период повышению реальной зарплаты она, согласно самым «благожелательным» экспертным оценкам, на конец 2003 г. достигла лишь 85% предреформенной (1991г.)195. Так, минимальная заработная плата в России (с 1 января 2005 г. — 24 долл.196) составляет всего четвертую часть прожиточного минимума работающего, а доля работников с оплатой труда ниже такого минимума превышает 30% их общей численности. Крайне низок и часовой уровень затрат на рабочую силу. В промышленности России он составил в 2002 г. 1,8 долл., тогда как в Германии — 24, Японии — 23, а в США — 20,5 долл.; таким образом, разрыв достигает 11—14 раз. Согласно оценке Федерации европейских работодателей, по уровню заработной платы работников Россия замыкает в Европе четвертый десяток
195 А ведь в советский период институт заработной платы функционировал не иначе, как в сопряжении с отсутствующим ныне институтом общественных фондов потребления (централизованных и децентрализованных), за счет которых обеспечивалась бесплатность (или символическая платность) базовых социальных услуг.
196Для сравнения: минимальная заработная плата во Франции — 1090 евро, в Великобритании 980 евро, в Словакии — 148 евро, в Литве — 125 евро, а на Украине — 44 долл.
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стран (оценка дана по состоянию на февраль 2004 г.). Неудивительно, что в стране сформировался устойчивый слой «новых бедных», т.е. тех граждан, которые даже при наличии постоянной работы имеют доходы ниже необходимых для нормального существования.

Аналитики фиксируют, далее, неприемлемость российского — 10-процентного — значения показателя соотношения минимальной и средней заработной платы: соответствующая рекомендация МОТ — 50%197, а Комитет по социальным правам Совета Европы, комментируя четвертую статью Европейской социальной хартии (как известно, подписанной и Россией), утверждает, что соотношение минимальной и средней заработной платы не должно падать ниже 60% (чтобы выйти на этот уровень, нам необходимо увеличить нынешний минимальный размер заработной платы в пять с лишним раз). Между тем при сложившейся ситуации верхний предел экспертных прогнозных оценок на перспективу до 2010 г. — 25%.198
Известно, что критически опасным в плане социальной обстановки считается семи - восьмикратный разрыв доходов крайних децильных групп населения. В России же он, согласно официальной статистике, достигает 14, а по заработной плате - 20 раз (для сравнения: в западноевропейских странах соответствующий «зарплатный» показатель колеблется от 4,4 в Австрии до 10,4 раз в Великобритании199). К тому же у нас налицо тенденция к дифференциации заработной платы в самых разных разрезах, в том числе в меж- и внутрирегиональном, меж- и внутриотраслевом. Если в начале 90-х годов соответствующие различия достигали максимум двух-трех раз, то сегодня они на порядок или даже на порядки выше. Так, по данным Федеральной службы государственной статистики (Росстата), в августе 2004г. разница в уровнях заработной платы между газовой промышленностью и
197По данным МОТ, эта рекомендация точно выполняется, в частности, в Нидерландах, Дании, Германии и Бельгии, а во Франции рассматриваемое соотношение достигает 60%.
198
См., в частности: Мигранова Л., Ольшанская Е. Макроэкономические прогнозы и оценка
оплаты труда// Народонаселение. —2004—№ 1— С. 49—51.
199
См.: United Nations development Programme. Human Development Report 2001-N/Y.: Oxford, 2001-
p.182.
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сельским хозяйством равнялась 13,3 раза, а между предприятиями топливной отрасли - 100—150 раз.

Если в развитых странах доля заработной платы и доля социального страхования (т.е. заработной платы, отложенной или зарезервированной на случаи реализации социальных рисков) в ВВП составляют соответственно 45—60 и 12—25%, что в совокупности дает 57—65%, то в России все эти пропорции аномально занижены. Удельный вес заработной платы в ВВП — 26%, а взносов на социальное страхование разных видов — 7,5%. Совокупные расходы на эти два базовых института — чуть больше 33% ВВП, т.е. вдвое меньше, нежели в странах с современной рыночной экономикой.
Приведенные выше и другие аналогичного характера данные неоднократно фигурировали и квалифицированно комментировались в литературе200. Однако представляется важным еще раз проанализировать последствия ситуации, сложившейся в сфере оплаты труда. И первое, что следует отметить: при ее нынешнем уровне хорошо работать может либо дурак, либо неисправимый энтузиаст. А чтобы хорошо работали нормальные люди, коих в России, естественно, подавляющее большинство, им надо достойно платить.

Заниженный уровень заработной платы подрывает воспроизводство трудовых ресурсов, является антистимулом для работника и мощным ограничителем увеличения покупательной способности населения, а значит, и роста производства. Как уже отчасти отмечалось, чрезмерная дифференциация в оплате труда по отраслям и регионам ставит под вопрос существование в стране «единого социального пространства» со всеми вытекающими отсюда последствиями.

При наличном уровне доходов основная масса граждан просто не в состоянии оплачивать «по полной» ни жилищно-коммунальные услуги, ни образование, ни медицинское обслуживание. Любые же попытки навязать им
200 см. например: Яковлев Р. Как нацелить политику заработной платы на преодоление бедности? -2002—№8; его же. Динамика производительности труда и заработной платы в постсоветской России: есть ли взаимосвязь? 2003—№9—10.
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это в сложившейся ситуации чреваты лишь новым падением жизненного уровня основной массы населения, т.е. тождественны стремлению в очередной раз осуществить реформы не для граждан, а за их счет. Последнее обрекает реформационные планы на провал (с политическим взрывом или без оного).

Есть все основания считать, что федеральные власти в течение многих лет осознанно проводят политику сдерживания роста заработной платы и даже ее занижения. Факты свидетельствуют и об упорном сопротивлении властных структур повышению в относительно сжатые сроки минимальной оплаты труда до прожиточного минимума (а затем и до минимального прожиточного бюджета), и о консервации тарифных ставок на уровне, при котором официальный оклад профессора ниже упомянутого минимума, и о взимании растущей части отчислений в бюджет в связи с ростом зарплаты (предпринимателю задают алгоритм: больше заплатишь работнику — больше отчислишь в бюджет). Хуже того, государство не только должным образом не наказывает неплательщиков заработной платы, но и само продолжает прибегать к подобным методам (за последний год опять увеличились долги по оплате труда «бюджетников», вновь появились массовые прецеденты ее падения ниже законодательно установленного минимального уровня, задержек выдачи «отпускных», и т.п.).

Аргументация проводников подобной политики все та же: повышение оплаты труда чревато развитием инфляционных процессов, неумолимо «съедающих» ее прирост. Довод столь же некорректный, сколь и «бородатый». Во-первых, увеличение заработной платы — возможный, но вовсе не единственный источник инфляции, которая, как убедительно показала постсоветская практика, «успешно развивается» и без роста оплаты труда. Во-вторых, зависимость инфляции от динамики заработной платы небезусловна: рост второй неинфляционен, коль скоро становится реальным фактором повышения производительности труда и расширения производства. Это так и в силу давно установленных теорией обстоятельств, обычно
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упускаемых из вида. Стоимость (соответственно цена) товара не складывается из отдельных элементов («с», «v» и «т»), а распадается на них, причем величина каждого из них и их соотношения не произвольны, а объективно обусловлены. Так, объективную основу заработной платы образует стоимость рабочей силы, сводящаяся к стоимости продуктов и услуг, необходимых для нормального воспроизводства работника и его семьи, что само по себе задает величину и долю «m» в чистом доходе.
В наших условиях эти объективные зависимости постоянно и грубейшим образом нарушаются. Охарактеризованное выше постсоветское падение реальной заработной платы означает увеличение разрыва между нею и стоимостью рабочей силы. Данное обстоятельство, равно как и снижение оплаты труда в значительно большей, нежели производительности труда, мере и сокращение доли предназначенных для воспроизводства работников средств в ВВП, в марксистской терминологии суть не что иное, как рост нормы прибавочного продукта (степени эксплуатации)201.
При падении производства неизбежно снижение доходов работников. Но почему за такое падение должны платить только последние, лишь одна сторона трудовых отношений? Соответственно рост производства, во всяком случае, согласно концепции социального государства202, должен сопровождаться повышением не только предпринимательских прибылей, но и оплаты труда. Причем императивны не просто увеличение заработной платы, но и сокращение ее отрыва от стоимости рабочей силы, повышение ее доли в ВВП (такая доля может быть даже закреплена законодательно). Необходимо привести эти величины в соответствие с их объективными основами - только так можно превратить оплату труда из фактора прогресса бедности и подавления производства в фактор подъема благосостояния россиян и

201Некоторые расчеты ее роста предложены в новой книге СМ. Меньшикова «Анатомия российского капитализма».
202Некоторые, обобщенного характера, комментарии социальных аспектов рассматриваемого грандиозного акта уже приводились в ряде публикаций «Российского экономического журнала)). См.: Резников Л., Мелентьев А. К обоснованию лево-демократической реформационной альтернативы. 2004, №7, С11; Глазьев С. Социально-экономический смысл бюджета 2005—2004—№9—10; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. - там же.
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перехода от простого «роста» экономики к народнохозяйственному «развитию». Нынешние же темпы повышения заработной платы ситуацию кардинально не меняют (хотя каждый десяток процентов такого повышения вызывает у властей приступы самовосхваления) — необходим ее рост в разы.
Постыдно низкий уровень заработной платы и ее запредельная дифференциация суть «нервный узел» всех проблем в сфере доходов населения. Развязывание этого узла позволит уменьшить неравенство граждан в доступе к материальным и духовным благам, гарантировать возможность «зарабатывания» достойных пенсий и других социальных, страховых выплат.

Оплата труда, обеспечение ее «крутой» положительной динамики (кратного роста!) и составляют сегодня главный приоритет. Именно с этого (а не с реформирования ЖКХ, образования и здравоохранения, не с манипуляций со льготами) следовало начинать социальные реформы, коль скоро преследовалась цель подчинить их интересам населения и экономики.
Далеко не бесспорен, и, тем не менее, представляет определенный интерес высказывание на проблемы социальных реформ и в том числе на заработную плату Академика Аганбегяна А.Г.203, что сейчас социальная сфера выступает антистимулом, барьером на пути экономического развития. Государство уже живёт в условиях рынка, а поступает так, как оно поступало в плановом хозяйстве. По-прежнему берёт на себя обязательство выплаты всех пенсий. Насколько известно, таких обязательств нет ни у одного государства с рыночной экономикой. Российское государство на 30% дотирует содержание жилья, чего тоже

203на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического реформирования. 2000—№1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований российской экономики и об их уроках. 2003—№1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная зашита населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской).2003—№5—6; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. 2004—№9— 10; Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжать. «ЭКО», 2004—№8; Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политике Федеральных властей. Рос.экон.журн., 2004—№5—6 и др.
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ни у кого нет, оно опутано огромным числом всякого рода льгот, которые касаются 103 млн. чел. из 144 млн. населения.

Такую нагрузку ни одно государство выдержать в принципе не может. Кроме того, это — бессмысленно. Эти деньги государство не из воздуха берёт, а забирает у предприятий, тем самым лишая их возможности инвестирования, поскольку отбирает значительную часть их средств. Фактически речь идёт о том, что на шею предприятий и организаций накинута петля, которую государство затягивает, пытаясь вынуть из них средства на социальные цели.

С другой стороны, вся эта система в большей части бессмысленных льгот консервирует низкий уровень зарплаты. У нас он совершенно не соответствует уровню производительности труда и намного ниже, чем должен был бы быть в рыночной стране при нашем уровне экономического развития. У нас самая низкая из всех стран доля заработной платы в себестоимости продукции. Хотя, казалось бы, она должна быть самой высокой, поскольку велик удельный вес добывающих отраслей, где зарплата выше. Размеры нашей зарплаты поражают воображение. По данным международного обследования, наша средняя заработная плата по отношению к Дании, стране с самой высокой зарплатой в мире, составляет 4%. Ещё курьёзнее уровень минимальной заработной платы. Трудно найти страну, где бы минимальная зарплата была в 10 раз ниже средней. Причём средней зарплаты без теневой составляющей. У нас средняя, без теневой, зарплата в марте 2004 г. была 6,5 тыс. руб. С теневой частью она превышает 10 тыс. руб. Это, по крайней мере, в 15 раз выше минимальной заработной платы.

Для сравнения: в США минимальная зарплата — 5 дол. 25 центов за час при средней — 17 дол. Причём американский президент считает минимальную зарплату слишком низкой и предлагает на доллар её повысить.
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В нормальной стране с рыночной экономикой минимальная заработная плата должна быть ниже средней в 3—3,5 раза. Кстати, и в СССР она была в 3 раза ниже средней.

Поэтому происходят такие курьёзы, как действия губернатора Московской области, с моей точки зрения, весьма положительные, установившего минимум заработной платы для Московской области 2200 руб. в месяц. На это мэр Москвы Ю. М. Лужков заявил, что с октября он установит в Москве минимум 2500 руб. Законодатели Санкт-Петербурга пошли ещё дальше — объявили, что с 2005 г. поднимут минимум до 3100 руб.! Что же получается: в разных регионах страны у нас будут существовать разные минимумы заработной платы?!
Необходимо все социальные реформы связать в один клубок. Провести систему социальных реформ, в центр которых поставить повышение заработной платы. Предложения таковы.

В три этапа удвоить зарплату в России, повышая её, например, на треть три раза. Повысив в первый раз на 30% зарплату, надо ввести полную оплату жилья, чтобы не было государственных дотаций, и полную оплату всех коммунальных услуг. Причём ставки оплаты должны быть даже выше, чем сейчас, потому что жилой фонд, как мы видим, разваливается при его нынешнем содержании. Перекрёстное суб​сидирование надо прекратить. Нельзя за одни продукты и услуги брать полным рублём, а за другие — половинным. Это не рынок.
После второго повышения заработной платы на 30% вводятся обязательные 10%-е отчисления на пенсии и 7%-е, например, отчисления — на медицинскую страховку. Вводится также накопление на выгодных условиях средств на частично платное высшее образование своих детей, как это принято в других странах, и т. п.

В третий раз, подняв заработную плату, можно ввести нормальный налог на недвижимость, на землю, исчисляя его от рыночной стоимости этой недвижимости, включая и дорогие средства транспорта (автомобили,
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самолёты, яхты) в размере 1 % в среднем, как это принято в мире, а не 0,1%, что является просто предоставлением льгот богатым.

Нынешние льготы — дотации за жильё, перекрёстное субсидирование, низкие тарифы на газ, электроэнергию и т. д. — перераспределяют льготы в пользу богатых. У нас 10% богатых получают 20%) льгот, ибо у них самые большие квартиры, дома, они тратят электроэнергию и газ еще и на дачах, в загородных домах. А 20% бедных имеют только 15% льгот. Нужно реализовать поставленную В.В. Путиным в Послании Федеральному Собранию в июне 2000 г. задачу перехода к адресной поддержке бедных. Бедным считается человек, который не имеет машины, не живёт в большой квартире, которую можно сдать, и т. д. Должны быть разработаны критерии бедности, и в соответствии с ними надо оказывать поддержку. Все эти предложения основаны на многолетнем опыте других стран.

Таким образом, во взаимосвязи с реформой заработной платы придётся проводить реформу финансирования пенсионного фонда и здравоохранения, жилищно-коммунальную реформу. Одновременно с этим надо реформировать бюджетную систему, снизить налоги на предприятия, поскольку повышение зарплаты приведёт к росту себестоимости, что необходимо компенсировать снижением налогов на предприятия. Можно примерно до 15% снизить социальный налог, процентов до 12—15% дополнительно снизить НДС и за счёт этого высвободить средства предприятий для инвестирования.
В этом случае доля бюджета в ВВП, которая сейчас немного меньше 40%, снизится до 30%, и высвободятся большие средства для инвестирования. Дело в том, что те 60% ВВП, которые сейчас производят предприятия и организации, обеспечивают 80% инвестиций. А государство на 40% средств, включая не только консолидированные бюджет, но и внебюджетные фонды, обеспечивает лишь 20% всех
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инвестиций. Поэтому, если увеличивается доля предприятий и организаций в валовом продукте, то растут и инвестиции.
Социальная реформа и реформа заработной платы дополняются реформой налоговой системы. Одновременно с повышением вдвое, примерно до 400 дол., а с учётом теневой части — до 600 дол., зарплаты и введением налога на недвижимость значительно увеличиваются налоги с населения, которые к тому же надо нормально собирать. Сейчас вместо 13% со всех доходов населения собирается, судя по отчетным данным, чуть более 5%. Этого совершенно недостаточно. Поэтому наша налоговая, система сейчас стоит на одной ноге. От общей суммы налогов население выплачивает в виде подоходного налога только 15%, а все остальное -бизнес. В США, например, население выплачивает 70% (подоходный налог и налог на недвижимость), а бизнес - только 30%. Понятно, что условия развития бизнеса там неизмеримо лучше, чем в нашей стране. В других странах это соотношение примерно 50 на 50. Надо нашу систему налогов приблизить к мировым стандартам.

За последние годы масса проблем накопилась в сфере образования, как общем, так и профессиональном. Общественность страны обеспокоена снижением уровня знаний выпускников общеобразовательных школ, ухудшением материальной базы учебных заведений, недопустимо низким уровнем оплаты труда учителей школ и преподавателей вузов, ограничением доступности бесплатного получения профессионального образования в связи с увеличением его коммерциализации и т.д.
Бесспорно, встает вопрос об изменении политики государства к системе образования, снятия накопившихся проблем, принятия кардинальных мер по значительному повышению роли образования как в сфере социально-экономических отношений, так и общественной жизни.
Такие параметры могли бы быть заложены правительством в среднесрочной программе социально-экономического развития России. Что же получилось на самом деле?
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В проекте программы социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2005-2008 годы), подготовленной Министерством экономического развития и торговли Российской Федерации модернизация образования внесена в раздел «Создание институтов, способствующих повышению темпов экономического развития». В этот же раздел внесено реформирование науки и стимулирование инноваций.

В проекте «Программы ...» записано, что задачи обеспечения качества, доступности и эффективности определены в концепции российского образования на период до 2010 года. Применительно к предстоящему среднесрочному периоду эти задачи могут быть конкретизированы как следующие приоритетные направления:
1. Развитие системы непрерывного профессионального образования;
2. Повышение качества профессионального образования, его соответствия потребностям экономики и социального развития;
3. Создание равных стартовых возможностей для детей в получении образования и рост доступности качественного общего образования;
4. Повышение инвестиционной привлекательности системы образования204.
Как видим эти направления отвечают духу времени и ожиданиям общества.

Однако, дальнейшее знакомство с Программой, на наш взгляд, показывает, что ее разработчики демонстрируют дальнейший уход государства с образовательного поля и отдают его в стихию рыночных отношений. Так, в разделе «Сокращение нерыночного сектора» записано:
204Программа социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2005-2008 годы). Проект. - «Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика», 2005—№2—С.9
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Государство на протяжении последнего времени последовательно проводило политику, направленную на сокращение нерыночного сектора.
Ключевую роль в этой работе играли реформы электроэнергетики, жилищно-коммунального хозяйства, пенсионная реформа. Реформы образования и здравоохранения, нацеленные на переход к бюджетному финансированию этих отраслей по результатам, также должны вести к сокращению нерыночного сектора.

Дальнейшее сокращение нерыночного сектора представляет собой доведения до разумного завершения либерализации экономики, начатой в 1992 году и не законченной из-за опасения социальных конфликтов. В данный момент есть и необходимость, и реальная возможность решения этой проблемы.

В результате проведения упомянутых структурных реформ нерыночный сектор, включая перевод на рыночные принципы систем образования и здравоохранения (при сохранении государственного финансирования), может быть сокращена на 8-9 млн. чел. в течение 4—5 лет205.

Под «модернизацией» образовательной сферы разработчики «Программы...», как, разумеется, и авторы ранее утвержденных федеральным правительством «Приоритетных направлений развития образовательной системы Российской Федерации», подготовленных Министерством образования и науки РФ206, понимают банальную коммерциализацию этой сферы, связанную с резким сокращением государственных обязательств по ее содержанию. О том, что сами идеологи рыночной реформы образования чувствуют ее на самом деле, мягко говоря, не вполне модернизаторскую направленность, свидетельствует заявленная весьма скромная цель реформирования — сохранить в России более высокий, нежели «в странах
205 Программа социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2005—2008 годы). Проект. - «Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика», 2005—№2—С. 18-19
206 Подробный критический анализ данного документа дан в статье Л. Авдеевой и С, Батчикова «Роковые гены» // Рос.экон.журн., 2005—№ 1.
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сопоставимого уровня социально-экономического развития», уровень образовательной системы. А ведь в числе стран, с которыми мы соседствуем в рейтингах продвинутости социально-экономического развития, — Алжир, Панама и Венесуэла!

Хотя министр экономического развития и торговли, как известно, периодически изрекает сентенции по поводу необходимости перехода к «экономике знаний», в рассматриваемой программе речь идет исключительно об экономии на знаниях. Во всяком случае, единственно более или менее конкретный тезис в структурном фрагменте «Модернизация образования» подразумевает именно это: «Для удовлетворения индивидуальных потреб​ностей детей в течение всего периода обучения в общеобразовательной школе им будут предоставляться услуги дополнительного образования. При этом расширение возможностей выбора учащимися школ индивидуальных образовательных траекторий будет способствовать снижению недельной нагрузки учебного плана». В переводе на общедоступную терминологию речь идет о введении частичной платности среднего образования: намечается сократить объем бесплатно предоставляемой обязательной образовательной программы, освободив время для факультативных добровольных уроков, которые будут вестись на пресловутых коммерческих началах; конкретнее говоря, около 25% услуг средней школы станут платными. С учетом критически низких доходов большинства российских семей «модернизация» образования приведет к сокращению часов обучения, объема и качества получаемых знаний207.

Следствием этой реформы станет разрушение единого образовательного пространства страны. Одновременно с введением частичной платности среднего образования трансформируется статус средней школы, которой вменяют юридическую самостоятельность, подталкивая к самостоятельному зарабатыванию денег. Нетрудно спрогнозировать, что школы будут

207Глазьев СЮ. Очередной «клон» правительственных рыночных фундаменталистов (О программе социально-экономического развития на среднесрочную перспективу (2005—2008 годы)) // Рос.экон.журн.. 2005—№2—С.7-9.
234
дифференцироваться на элитные, обучающие детей высокообеспеченных родителей, где квалифицированные учителя смогут получать хорошую зарплату, и на все остальные, обреченные на нехватку педагогических кадров и на дефицит возможностей качественного обучения.

Таким образом, в XXI столетии, которое обоснованно характеризуется как век перехода к «экономике знаний», нам навязывается снижение образовательного уровня подрастающего поколения. Европейские и другие развитые страны переходят к системе общедоступного бесплатного высшего образования, и нормой становится всеобщее 14-летнее образование, а российское правительство тянет нас в позапрошлый век, когда образование носило коммерческий характер и составляло привилегию богатых. Реализовав рассматриваемый реформационный проект, мы рискуем к середине нынешнего «технотронного» столетия оказаться с полуграмотным населением и бесповоротно утратить способность к генерированию и применению новых знаний — главного источника современного экономического роста.

Наша образовательная система, конечно, нуждается в модернизации, но понимаемой именно в соответствии с общепринятым значением данного термина; согласно «Словарю русского языка» СИ. Ожегова, «модернизировать» нечто - значит «вводя усовершенствования», делать это «отвечающим современным требованиям». Жизненно необходимы не только и не столько насыщение школ современной компьютерной техникой, сколько кардинальное повышение квалификации преподавателей, призванных не просто приобщать детей к «сумме знаний», а прежде всего учить их творчески мыслить. Это требует соответствующего увеличения финансирования образования, что в условиях, когда 80% семей с двумя и более детьми имеют среднедушевые доходы ниже прожиточного минимума, посильно лишь государству.

Разработчики «Программы...» старательно обходят вопрос государственного финансирования образования. Между тем он является
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ключевым: для сохранения и реализации модернизации образовательного потенциала страны необходимо минимум двукратное увеличение государственных ассигнований на соответствующие цели. Возможности для этого у государства есть. Но оно предпочитает создавать условия для вывоза миллиардов долларов за рубеж, оставляя учителей с нищенской зарплатой, а школы — без денег. Федеральное правительство пытается решать проблему недостатка средств на содержание школ путем сокращения их количества и «обрезания» самого образовательного процесса.

Коммерциализация образования в принципе не в состоянии обеспечить нормальный уровень его финансирования. Умозрительные рассуждения авторов программы относительно «повышения инвестиционной привлекательности системы образования» содержат массу несуразностей, включая игнорирование того, что человек, даже сведенный к «хомо экономикус», — это не продукт фабричного производства, а свободный индивид, выбирающий свое место в системе общественного разделения труда самостоятельно, вне зависимости от того, кто финансировал его образование. Между тем отсюда следует, что частное лицо, вкладывающее средства в образовательную сферу, не может рассчитывать на приватизацию результатов своих вложений. Не случайно образование во всех странах со сложившейся рыночной экономикой развивается как общественное благо и в решающей степени финансируется государством. Попытка сбросить данную функцию на мифических инвесторов приведет лишь к соответствующему падению инвестиций.

Министр экономического развития и торговли и министр образования и науки, любящие поразглагольствовать об «экономике знаний», никак не желают признать, что расходы на образование и науку суть ключевая составляющая инвестиций в создание и применение знаний. «Экономика знаний» требует перехода к всеобщему, доступному каждому человеку, высшему образованию — подобно тому, как индустриализация в свое время потребовала всеобщего среднего образования. Расходы на образование
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становятся главой компонентой инвестирования «в развитие» и вкупе с расходами на здравоохранение, науку и культуру образуют более половины совокупных инвестиций ведущих стран мира, намного превышая инвестиции в материально-техническую составляющую производственного потенциала. Но эти мировые реальности интересуют наших либеральных реформаторов столь же мало, как и отечественные.

Такой подход СЮ. Глазьева, других ученых пишущих о проблемах образования разделяет вице-президент РАН А.Д. Некипелов, который пишет, что «недоумение вызывает энергично разворачиваемая реформа образования» . Она затеяна под благовидным предлогом обеспечения социальной справедливости и борьбы с рынком репетиторских услуг. Но у авторов реформационного проекта элементарно не сходятся концы с концами. Объемы государственного финансирования высшего образования становятся неопределенными, поскольку неизвестно, кто из выпускников школ, имеющих право на государственные средства, ими воспользуется. Реализация принципа «деньги следуют за студентами» означает, что структура госсектора образования ставится в зависимость не от государственных интересов, а от взглядов потребителей услуги, которые не несут за свой выбор никакой ответственности, ибо распоряжаются чужими деньгами. При приеме вузы обязаны ориентироваться на количество баллов, набранных на едином госэкзамене, а не на способности абитуриента в избранной области. Неясно, как уравновешивать количество выпускников, имеющих высшие либо одинаково высокие показатели по итогам единого госэкзамена и желающих поступить в престижные вузы, с одной стороны, и число мест в последних, — с другой. Приходится допускать возможность дополнительных отборов,
208 на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического реформирования. 2000—№1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований российской экономики и об их уроках. 2003—№1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная зашита населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской).2003—№5—6; Роик В. Правительственные бюджетные проектировки на будущий год: к оценке социального блока. 2004—№9— 10; Аганбегян А.Г. Реформы надо продолжать. «ЭКО», 2004—№8; Некипелов А.Д. О стратегических установках и экономической политике Федеральных властей. Рос.экон.журн., 2004—№5—6 и др
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что, понятно, обессмысливает всю конструкцию. Попутно выпускные экза​мены в школе, тождественные вступительным экзаменам в вузы, превращаются, по образному выражению академика В.В. Ивантера, в «конкурс решателей кроссвордов», а репетиторство, не исчезая, просто перемещается в сферу натаскивания школьников на «расстановку галочек» в экзаменационных вопросниках. Наконец, тот факт, что в соответствии с системой ГИФО будущий студент приносит с собой финансирование, будет побуждать вузы к максимально возможному расширению приема. А это вряд ли положительно скажется на качестве высшего образования.
Вообще, следует заметить, что характер образования, прежде всего высшего, должен напрямую зависеть от целеустановки долгосрочного народнохозяйственного развития. Для страны, намеренной законсервировать свою мирохозяйственную роль топливно-сырьевого придатка, подготовка физиков-теоретиков высшего класса выглядит в лучшем случае причудой. Но нелепа и нынешняя ситуация, когда значительная часть выпускников высшей школы либо работает в стране не по специальности, либо работает по специальности, но... за пределами России. В высшей школе, действительно, назрела необходимость серьезных изменений, однако совсем не того рода, о которых речь шла выше. Здесь возможны варианты. Один из них, предложенный профессором А.Я. Рубинштейном, — открытое введение платности высшего образования в госвузах с одновременным запуском в действие системы долгосрочного кредитования студентов при том или ином финансовом участии государства в погашении кредита. Другой вариант -оформление государством для каждого студента госвуза условного кредита на обучение с автоматическим списанием последнего по определенному графику, например, в течение 15 лет после окончания вуза, при условии работы выпускника по специальности в России.

Абсолютно разрушителен и абсурден «школярский либерализм» в подходе к фундаментальной науке. Россия до сих пор входит в предельно
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узкий круг государств, ведущих исследования по всему спектру фундаментальных наук. Это — дорогое удовольствие, которое опять-таки оправдано только в том случае, если страна ставит перед собой «амбициозные» задачи. Причем комплексность здесь принципиально значима, поскольку из-за высочайшей степени неопределенности в данной области человеческой деятельности только подобная «диверсифицированность» может позволить вовремя среагировать на обнаружившиеся прорывные направления. Если же амбиции страны ограничиваются стремлением «догнать Португалию», тратить серьезные деньги на фундаментальные исследования, конечно, не стоит. Однако самый нелепый вариант — нынешний: желать иметь передовую науку, но отказаться ее финансировать в масштабах, обеспечивающих нормальное воспроизводство научного потенциала. При этом средства попросту выбрасываются на ветер, тратятся без всякого смысла.

Заметим, что Советская наука, особо фундаментальная, достигла передовых высот и признавалась во всем мире. Развить ее в соответствии с современными вызовами есть все возможности. Для этого необходима заинтересованность государства, если у него есть амбиции быть одним из лидеров в современном мире.

Как и «модернизация» применительно к образованию, «повышение эффективности» в отношении функционирования здравоохранения в переводе на общепонятный язык означает дальнейшее самоустранение государства от выполнения соответствующих обязательств. Эта сюрреалистическая задача сэкономить на здоровье россиян камуфлируется также формулами «внедрение оптимальных механизмов обеспечения здравоохранения» и «конкретизация государственных гарантий в области здравоохранения». Речь идет о приведении объема оказываемых бесплатно услуг в соответствие с объемом средств, выделяемых на их финансирование через систему обязательного медицинского страхования; неудивительно, что целевые показатели «Программы...» предусматривают сокращение
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количества вызовов «скорой помощи» и «излишних мощностей больниц». И это - в условиях, когда пациенты зачастую лежат в больничных коридорах из-за нехватки «койка/мест», а машины «скорой» нередко приходится ждать часами!209
Иными словами, предусматриваемая «Программой...» реформа здравоохранения сводится к задействованию жестких алгоритмов контроля денежных расходов на оказание медицинской помощи населению. Врачи будут отвечать за расходование средств, а не за лечение больных, т.е. займутся проведением формальных бюрократических процедур диагностики болезней и выпиской установленных лекарств в пределах утвержденных нормативов.
Действительно необходимое реформирование здравоохранения должно предусматривать не менее чем двукратное увеличение его финансирования. Достичь этого на основе планируемой авторами «Программы...» коммерциализации отрасли принципиально невозможно - хотя бы по причине, отмеченной применительно к образовательной сфере: у большинства россиян просто нет денег на полную оплату нужных им медуслуг. Госорганам совместно со страховыми медицинскими компаниями надлежит решать проблему не за счет граждан, а путем мобилизации дополнительных финансовых источников. «Реформирование» же здравоохранения посредством урезания бесплатной медицинской помощи, сопрягаемое со снижением единого социального налога, — прямая дорога к окончательному развалу отрасли.

Отдельные ученые, политики, считают, что нет принципиальных препятствий для дополнения государственных систем системами, основанными на рыночном предоставлении соответствующих услуг. 210
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Глазьев СЮ. Очередной «клон» правительственных рыночных фундаменталистов (О программе
социально-экономического развития на среднесрочную перспективу (2005-2008 годы)) // Рос.экон.журн..
2005—№2—С.7-9.
210
на эту тему смотри подробнее: Куликов В. Социальные императивы продолжения экономического
реформирования. 2000—№ 1; Роик В. Социальная политика: какая модель распределения доходов нужна
России? 2002—№8; Куликов В. В очередной раз о характере реформационных преобразований
российской экономики и об их уроках. 2003—№1; Куликов В., Роик В., Шулус А. Новый капитальный
курс об альтернативе нынешнему курсу социальной политики (по поводу книги «Социальная защита
населения. Российско-канадский проект» под редакцией Н.М. Римашевской).2003—№5—6; Роик В.
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Напротив, такой симбиоз представляется вполне органичным, поскольку позволяет обеспечить для всех доступ к минимальному стандартному набору услуг и одновременно дает возможность каждому получать за свой счет как базовые, так и дополнительные услуги. Однако во власти возобладало мнение: «советское — значит неэффективное». В здравоохранении предложено уходить от сметного финансирования и платить за «конечный результат». Как будто раньше никто не понимал, что лучше платить за реально произведенную работу, а не за время, проведенное на работе! Еще в советское время в клинике профессора С.Н. Федорова государство платило за каждую проведенную операцию и таким образом обеспечивало финансирование уникального медицинского учреждения. Но ведь далеко не всегда понятие «конечный результат» поддается четкому количественному определению. В одних случаях это связано с высокой степенью неопределенности результатов деятельности, например, результатов фундаментальных исследований, в других — с ее многофункциональным характером, дополняемым, как это имеет место в той же медицине, неискоренимой асимметрией информации между тем, кто предоставляет услуги, и тем, кто их оплачивает. Хотите платить в медицине за пролеченного больного? Вольному — воля, только имейте в виду, что сегодня, по оценке академика РАМН А.А. Баранова, самый выгодный для лечебного учреждения пациент — это больной с черепно-мозговой травмой, содержащийся в реанимации и умирающий на седьмой день. Утверждаете, что «люди сами разберутся, где лучше лечат» и желаете, чтобы «деньги следовали за пациентами»? Тогда будьте готовы к тому, что даже в обычных поликлиниках в очередь на осмотры к специалистам выстроятся все их родственники и знакомые, а при наличии серьезного финансового стимула в стране может появиться новая профессия — пациент... Медики обращают внимание на то, что «идеология сдельщины» блокирует проведение
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профилактических мероприятий, конечный позитивный эффект которых с точки зрения состояния здоровья населения невозможно переоценить. Но внимание упорно не обращается.

Таким образом, в наибольшей степени «рыночный романтизм» проявляется в реформах проводимых в социальной сфере, т.е. именно там, где, как известно из теории имеют место максимальные «провалы рынка». Ни для кого не секрет, что государственные сектора здравоохранения, образования и культуры переживают глубокий кризис. Но это не внутренний для отмеченных систем, а привнесенный извне кризис — в том смысле, что он связан исключительно с многократным сокращением объемов госфинансирования. Никакой принципиальной несовместимости с рыночной экономикой прежних советских систем образования и здравоохранения, пользовавшихся заслуженным авторитетом в мире не существует. Просто надо платить медицинским работникам и учителям, как впрочем и другим работникам бюджетной сферы, нормальную зарплату и обеспечивать учреждения, в которых они работают, необходимыми оборудованием и материалами.

Если бы разработчики «Программы...» на самом деле разделяли свою декларацию, согласно которой «целью реформы здравоохранения является повышение доступности и качества медицинской помощи для широких слоев населения», а не камуфлировали этими правильными словами поистине маниакальное намерение в очередной раз сэкономить, то выстраивали бы реформационную политику в соответствии со следующими императивами. Во-первых, гарантируемые государством объемы бесплатной медицинской помощи должны устанавливаться не путем технической процедуры «стандартизации медицинских технологий», как записано в анализируемом документе, а на основе оценки потребности населения в охране здоровья и последовательного увеличения ассигнований на эти цели211.
211Глазьев С.Ю. Очередной «клон» правительственных рыночных фундаменталистов (О программе социально-экономического развития на среднесрочную перспективу (2005-2008 годы)) // Рос.экон.журн.. 2005—№2—С. 10-11
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Во-вторых, необходимо четкое разделение обязательств по финансированию расходов на здравоохранение между федеральным бюджетом, бюджетами субъектов Федерации и системой обязательного медицинского страхования. Последняя призвана гарантировать страхование рисков заболевания граждан на все случаи, угрожающие жизни и здоровью граждан. Основой планирования расходов в данной системе должен быть не объем средств, собираемый на эти цели по единому социальному налогу, а фактический объем текущей медицинской помощи, оказываемой населению госучреждениями здравоохранения за определенный базовый период. Предназначение государственных фондов обязательного медицинского страхования — прямое финансирование государственных медицинских учреждений исходя из установленных нормативов их содержания, а страховых компаний — финансирование непосредственного лечения больных, в том числе расходов на лекарства, обследования и услуги, предоставляемые организациями здравоохранения по выбору застрахованного лица. Непосредственно из бюджета надлежит выделять средства на развитие здравоохранения, включая финансирование медицинских исследований, инвестиции в модернизацию госучреждений здравоохранения, а также на выравнивание уровней расходов на душу населения в различных регионах страны.

В-третьих, следует выделять и сполна финансировать из федерального бюджета приоритетные направления профилактики социально обусловленных болезней, включая СПИД, туберкулез, алкоголизм и наркоманию. Особое значение имеет всеобщая вакцинация населения, расходы на которую тоже необходимо покрывать за счет федерального бюджета. Именно всеобщая вакцинация населения уже в первые годы Советской власти значительно увеличила продолжительности жизни в стране.

В-четвертых, федеральный бюджет обязан взять на себя расходы по диспансеризации всех детей и подростков, а также по содержанию родильных домов и женских консультаций. Особое значение имеет работа по
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обустройству и лечению беспризорных детей, которая в качестве общенационального приоритета также должна финансироваться федеральным бюджетом.

В-пятых, предстоит многократно увеличить государственные расходы на медицинскую науку, информатизацию и модернизацию медицинских учреждений. В развитых странах здравоохранение прямо связывается с экономическим ростом, ибо применение современных медицинских технологий позволяет существенно улучшить здоровье и продлить человеческую жизнь, кардинально повышая ее качество. Биотехнологии в медицине, фармацевтика, профилактика болезней и физкультура становятся важнейшими отраслями национальных хозяйств XXI в.

Как уже отмечалось, авторы «Программы...» отказываются признать, что здравоохранение, образование, наука и культура являются инвестициями в человеческий капитал, ставший главным фактором современного экономического роста. Расходы на эти цели воспринимаются федеральным правительством как подлежащие минимизации затраты. На этом основании планируется дальнейшая коммерциализация социальной сферы, что в нынешних условиях не только спровоцирует снижение уровня жизни десятков миллионов граждан, но и подорвет воспроизводство человеческого капитала. Реализация соответствующих реформационных планов повлечет катастрофические последствия не только для конкретных семей, лишаемых гарантий получения современного образования и охраны здоровья, но и для народа России в целом, ибо закрепит тенденцию социального расслоения и деградации большинства населения.

О том, что благополучие народа менее всего волнует правительственных либералов свидетельствует включение в содержание цели реформы здравоохранения феномена «легализации положения нелегальных мигрантов». Разработчики «Программы...» пишут, что «сложившиеся демографические тенденции делают экономически целесообразным стимулирование замещающей миграции, т.е. миграции, компенсирующей
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сокращение численности всего или отдельных групп населения». Авторы данного пассажа, очевидно, относятся к россиянам как к человеческому сырью, недостаток коего можно восполнить более дешевым импортируемым материалом. Таким образом, правильно декларируя «главное конкурентное преимущество современной высокоразвитой страны связано с человеческой личностью и теми факторами, которые непосредственно связаны с жизнедеятельностью человека», российское правительство энергично нацеливается на демонтаж механизмов ответственности государства за состояние и развитие этих факторов.
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Глава III. Бюджетный федерализм
Среди основных принципов бюджетной системы России заявлены «эффективность и экономность расходования бюджетных средств, необходимость достижения при составлении и исполнении бюджетов заданных результатов с использованием наименьшего объема средств или достижения наилучшего результата с использованием определенного бюджетом объема средств»212.
В целях повышения эффективности расходования бюджетных средств и оптимизации управления государственными расходами Правительством РФ была одобрена Концепция реформирования бюджетного процесса в 2004-2006 гг. В соответствии с ней при планировании и исполнении бюджета с 2005г. должен применяться альтернативный метод реализации бюджетной политики — бюджетирование, ориентированное на результат.213
Понятие "бюджетирование" (budgeting) применяется для обозначения комплекса действий по подготовке проекта и исполнению бюджета, подведению итогов исполнения бюджета и контролю за расходованием бюджетных средств214. В рамках бюджетирования, ориентированного на результат, финансовые ресурсы распределяются с учетом и в зависимости от достижения конкретных общественно-значимых целей в соответствии с приоритетами государственной политики. Наличие определенных социально-экономических эффектов от предоставления бюджетных услуг и деятельности государства, мониторинг и контроль за достижением намеченных целей и результатов, а также обеспечение качества бюджетного планирования

212 См. Бюджетный кодекс РФ, ст.34.
213 Постановление Правительства РФ от 22 мая 2004 г, № 249 "О мерах по повышению результативности бюджетных расходов".
214 См.: Афанасьев М.П. Основы бюджетной системы. М.: Издательский дом ГУ-ВШЭ, 2004
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и управления — основные характеристики бюджетирования, ориентированного на результат215.

Такой подход пришел к нам из развитых западных стран, которые считают, что он более эффективен в современных экономических условиях. В связи с этим представляется необходимым подробнее остановиться на этом опыте216.

Развитие концепции бюджетирования, ориентированного на результат, можно проследить на примере США, где первым шагом по внедрению нового подхода в 1949 г. был доклад так называемой Комиссий Гувера217 о формировании программно-целевого бюджета, в котором особое внимание уделялось ожидаемым результатам по видам деятельности государства, а не по затратам государственных средств. Предлагалось также отчет об исполнении бюджета дополнять показателями, характеризующими качество его исполнения. Конгресс США рекомендовал применять данный подход к бюджетированию в первую очередь в военной сфере. Для полномасштабной реализации этих предложений в 1950 г. был принят закон «О бюджете и процедурах бюджетной отчетности».
Однако переход к управлению по результатам оказался достаточно поверхностным, поскольку продолжали использоваться и старые формы отчетности. Недостаточная проработанность принятого закона не позволяла правильно определять потребности в государственных средствах и рационально их распределять между программами.

На следующем этапе реформирования бюджетного процесса в 1965 г. было внедрено "программное планирование и исполнение бюджета". Его основная особенность заключалась в возможности объединять несколько государственных организаций при выполнении определенной программы,
215
Афанасьев М.П. Бюджетирование, ориентированное на результат. // Вопросы экономики—2004—
№9—С. 130-132.
216
Там же..
217 Первая Комиссия Гувера (The Commission on the Organization of the Executive Branch) была создана в 1947 г. Не целью стала разработка мер, которые способствовали бы развитию экономики, повышению эффективности и качества общественных услуг. См.: Lee R. Jr., Johnson R., Joyce Ph. Public Budgeting Systems. London: Jones and Bartlett Publishers—2004—p. 117.
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нацеленной, как правило, на долгосрочную перспективу. Министерства и ведомства должны были формулировать цели своей деятельности в соответствии с приоритетами государственной политики; определять задачи и способы их решения; оценивать необходимые затраты и сравнивать их с ожидаемыми результатами для оптимизации распределения государствен​ных средств, используя количественный анализ, в том числе анализ издержек и выгод. Несмотря на эксперимент по внедрению планово-программного бюджетирования в пяти городах, пяти округах и пяти штатах в период с 1967 по 1969 г., данный подход из-за своей сложности не получил широкого распространения.

Для повышения ответственности государственных служащих в США в 1972 г. началось внедрение управления по целям. Министерства и ведомства должны были оценивать не только экономическую, но и социальную эффективность деятельности. Однако определить результаты количественно удавалось далеко не всем государственным органам, применявшим данный подход.

Относительно новым "витком" в развитии концепции бюджетирования стало внедрение с 1977 г. планирования бюджета от нуля. Суть его заключалась в том, что министерство или ведомство должны были представлять несколько вариантов достижения одного и того же результата, причем затраты ни по одному из них не могли быть выше текущего значения. При этом обоснование расходов на следующий год производится не на базе предыдущих расходов, а посредством доказательства их необходимости. Такой подход к бюджетированию позволял определять целесообразность реализации программ и расходования государственных средств.

Завершающим этапом развития в США концепции бюджетирования, ориентированного на результат, и закрепления ее принципов в практике государственного управления явилось принятие в 1993 г. федерального закона "Об исполнении и результатах". Согласно этому закону,
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федеральные агентства должны были разработать долгосрочные планы развития (до 1997 г.), ежегодно представлять Конгрессу информацию о текущих результатах деятельности. С 1999 г. была введена практика представления ежегодных докладов о целях и ожидаемых результатах реализации программ в начале бюджетного года, а о фактически достигнутых результатах — в конце года.

В качестве примера недавнего внедрения методов бюджетирования, ориентированного на результат, можно привести опыт Канады, где реформирование бюджетной системы началось с 1995 г. Органы государственной власти обязаны обеспечивать объективную, беспристрастную оценку и анализ результатов реализации программ и степени достижения поставленных целей, выполнения задач на основе выработанных и утвержденных показателей и индикаторов социально-экономической эффективности.

Ежегодно весной министерства и ведомства Канады в обязательном порядке представляют в парламент доклад о бюджетных планах и приоритетах, содержащим описание каждой программы, ее цели, задачи, оценку ожидаемых общественно значимых результатов. К концу бюджетного года министерства готовят доклады о достигнутых результатах реализации программ. Кроме того, руководитель министерства финансов представляет ежегодный доклад о результатах деятельности государственных органов в правительство Канады, которое на его основании рассматривает результативность реализации программ и принимает решение о целесообразности дальнейшего их выполнения. Внедрение нового подхода к бюджетированию позволило повысить эффективность бюджетного планирования, распределения государственных средств между программами и видами деятельности государства.
В рамках бюджетной реформы во Франции (с 1996 г.) была введена система контрактации в сфере общественных услуг, согласно которой контракты заключаются между центральными органами государственной
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власти и производителями (поставщиками) услуг. Для этого потребовалось оценить и проанализировать стоимость услуг, предоставляемых государством, разработать показатели их качества, критерии эффективности деятельности министерств и ведомств. Срок действия данных контрактов составляет 3 года, однако предусмотрена возможность ежегодной индексации и корректировки содержащихся в них показателей с учетом внешних факторов. К 2006 г. все министерства и ведомства Франции должны перейти на использование принципов бюджетирования, ориентированного на результат.

В Норвегии в рамках реформирования бюджетной системы в 1999 г. была принята двухлетняя программа, целью которой является повышение эффективности координации деятельности органов государственной власти и оптимизации системы управления государственными расходами. Согласно принятой программе, каждое из 16 министерств страны обязано представлять проекты, содержащие цели, задачи, данные о требуемых ресурсах, индикаторы эффективности и оценку ожидаемых результатов выполнения программы, кабинету министров, который принимает решение о возможности их реализации. Все министерства и ведомства в обязательном порядке должны каждые шесть месяцев также представлять доклады о результатах реализации программ организационному комитету Норвегии, который осуществляет координацию деятельности органов государственной власти. На основании поступающей информации формируется сводный отчет об эффективности деятельности министерств и ведомств, который затем публикуется в средствах массовой информации.

В целом отправной точкой нового метода бюджетирования является определение прямых и конечных результатов деятельности министерств и ведомств и показателей, характеризующих степень достижения поставленных целей. Для реализации данного подхода к бюджетированию используется количественный анализ, в частности,
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метод "издержки-выгоды" (benefit-cost): на базе сравнения альтернативных вариантов получения аналогичного результата выбирается та программа, в которой прямые и/или косвенные выгоды для общества от предпринимаемых действий максимально превосходят затраты на их реализацию.

Во второй половине XX — начале XXI вв. все больше стран вне зависимости от типа государственного устройства и уровня экономического развития делегируют полномочия в области принятия налогово-бюджетных решений нижестоящим уровням власти218. Данный процесс получил название "фискальная децентрализация". Она опирается на так называемую теорию децентрализации, согласно которой передача фискальных полномочий на более низкие уровни бюджетной системы ведет к повышению эффективности предоставления общественных услуг. Субнациональные и местные власти, получая более полную информацию о потребностях населения, располагают большими возможностями с точки зрения обеспечения оптимального соотношения налогового бремени и набора, количества и качества бюджетных услуг для граждан219.
Дополнительной предпосылкой фискальной децентрализации является предположение Дж. Бреннана и Дж. Бьюкенена220, в соответствии с которым конкуренция между различными уровнями власти (вертикальное разделение властей), а также между юрисдикциями одного уровня власти создает институциональные ограничения, препятствующие чрезмерному вмешательству государства в деятельность частного сектора экономики. Результаты ряда исследований свидетельствуют о наличии положительной связи фискальной децентрализации с повышением


218 Чернявский А., Вартапетов К. Бюджетная децентрализация в странах с переходной экономикой. - С.126-127.
219 Musgrave R/ Theory of Public Finance/ New York, McGraw-Hill, 1959; Oates W. Fiscal Federalism. New York, Harcourt, Brace, Jovanovich, 1972.
220 Brennan G., Buchanan J. The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution. Cambridge, Cambridge University Press, 1980
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эффективности общественного сектора, ускорением темпов экономического роста, снижением межрегиональных диспропорций в уровне жизни221.
Применительно к развивающимся странам оценки преимуществ децентрализации часто оказываются менее убедительными. Примерно до середины 1990-х годов экономисты в основном придерживались мнения, согласно которому для развивающихся стран важна сильная целенаправленная политика центрального правительства, при этом субнациональным правительствам отводилась роль исполнителей стратегии центра222. Более того, как показывают исследования, при децентрализации в условиях неразвитых общественных и политических институтов местные органы власти могут проводить безответственную долговую политику, чреватую макроэкономической дестабилизацией223, а также тормозить процессы реструктуризации экономики224.

Однако в ряде стран централизация наряду с несомненными успехами, например, в области ускорения темпов экономического роста, привела к негативным последствиям. В их числе можно назвать: обострение экологических проблем; недостаточное развитие демократических институтов в обществе; низкое качество социальных благ, предоставляемых на местном уровне (образование, здравоохранение, жилищно-коммунальные услуги). В результате отношение экономистов к процессам бюджетной децентрализации в развивающихся странах изменилось.

Во второй половине 1990-х годов в контексте изучения ситуации в развивающихся и постсоциалистических странах была разработана концепция «федерализма, сохраняющего рынок». На основе
221 См.; например: Oates W. An Essay on Fiscal Federalism. - Journal of Economic Literature, 1999, vol. 37— р1120-1149
222Ebel R., Yilmaz S. On the Measurement and Impact of Fiscal Decentralization. World Bank Institute. Washington, D.C., 2001.
223
Prud'homme R. The Dangers of Decentralization. — The World Bank Research Observer, 1995, vol. 10, No 2, p. 201-220; De Mello L. Fiscal Decentralization and Intergovernmental Fiscal Relations; A Cross-Country Analysis. — World Development, 2000, vol. 28, No 2, p. 365-380
224
Blanchard O., Shleifer A. Federalism with and without Political Centralization. China versus Russia. - IMF Staff Papers, 2001, vol. 48, p. 171-179. Special Issue; Treisman D. State Corroding Federalism. — Journal of Public Economics, 2004, vol. 88. p. 819-843
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обобщения мирового опыта ее сторонники доказывают, что оптимально проведенная децентрализация бюджетной системы способствует развитию институтов рыночной экономики и обеспечивает устойчивые темпы экономического роста225. Как показали на примере России недавние исследования226, нерациональная система фискальных отношений различных властных уровней ослабляет стимулы региональных и местных органов власти к проведению рациональной бюджетной политики, содействующей формированию благоприятного инвестиционного климата.

Ретроспективный анализ эволюции системы межбюджетных отношений в нашей стране свидетельствует о том, что до начала реформирования государственного устройства в России система финансового взаимодействия различных уровней власти, хотя формально и включала в себя элементы бюджетного федерализма, но фактически являлась системой унитарного типа. Все бюджетные доходы аккумулировались на федеральном уровне, а затем централизованно распределялись. Иной характер приобрели межбюджетные отношения в начале 1990-х годов.

В 1991 г. был принят Федеральный закон «Об основах налоговой системы в Российской Федерации»227, вводивший разделение полномочий в налоговой сфере между уровнями государственной власти и местного самоуправления. Были установлены 17 федеральных налогов, а также определены права региональных и местных властей в формировании
225
Weingast В. The Economic Role of Political Institutions: Market-Preserving Federalism and Economic
Growth. — Journal of Law, Economics, and Organization, 1995, vol. 11, p. 1-31; McKinnon R. Market-
Preserving Fiscal Federalism in the American Monetary Union. In: M. Blejer, T. Ter-Minassian (eds.).
Macroeconomic Dimensions of Public Finance. London, Routledge, 1997.
226
См, например: Shleifer A., Treisman D. Without a Map: Political Tactics and Economic Reform in
Russia. Cambridge, Ma: The MIT Press, 2000; Organization for Economic Cooperation and Development
Economic Surveys: The Russian Federation. Paris, OECD, 2000, 2002,; Lavrov A, Litwack J., Sutherland D.
Fiscal Federalist Relations in Russia: A Case for Subnational Autonomy. Paris, OECD Centre for Co-operation
with Non-Members Working Paper, January 2001 (рус. пер. см.: Вопросы экономики—2001—№4);
Litwack J. Central Control of Regional Budgets: Theory with Applications to Russia. — Journal of
Comparative Economics, 2002, vol. 30, No 1, p. 51-75; Alexeev M., Kurlyandskaya G. Fiscal Federalism and
Incentives in a Russian Region. Journal of Comparative Economics, 2003, vol. 31, No 1—p. 20—33.
227
Ведомости Съезда народных депутатов РФ и Верховного Совета РФ—1992—№11—С.527.
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собственной налоговой политики. В то же время власти ряда регионов явочным порядком вводили особые режимы взаимоотношений с федеральным бюджетом, используя слабость Центра для получения дополнительных средств, льгот и привилегий.

Сложная ситуация складывалась в этот период и в сфере распределения расходных полномочий. С одной стороны, региональные власти старались уклониться от перечисления в Центр полученных доходов. С другой — происходил «сброс» федеральными властями на уровень субъектов Федерации и местного самоуправления финансирования отдельных обязательств федерального бюджета без передачи соответствующих доходных источников.

В целом период до принятия Конституции 1993 г. характеризовался крайней степенью неупорядоченности распределения расходных полномочий, слабой урегулированностью межбюджетных отношений. Фактически они подвергались ежегодному пересмотру. Бюджеты утверждались с большим опозданием (весной того года, в котором они должны были исполняться) и в связи с низкой реалистичностью, а также немощностью самой власти всех уровней систематически не исполнялись.
Федеративный договор 1992 г. и Конституция Российской Федерации, принятая в декабре 1993 г., ознаменовали собой новый этап развития отношений бюджетного федерализма в стране. Было выделено три уровня власти: федеральный, субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, и, соответственно, четыре сферы полномочий: исключительные федеральные (ст. 71 Конституции РФ), исключительные субъектов Федерации (ст. 73 Конституции РФ), сфера совместных полномочий федерального Центра и субъектов Федерации (ст. 72) и сфера полномочий местного самоуправления (ст. 130—133 Конституции РФ).
В этот период формируется понятие «бюджетный федерализм», хотя до сих пор отсутствует однозначное определение самого термина. Он является лишь одним из русскоязычных аналогов понятия «fiscal
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federalism». Наряду с ним в отечественной литературе используются термины «фискальный федерализм»228, «финансовый федерализм», «бюджетно-налоговый федерализм»229, при этом содержание этих понятии признается тождественным230. Удовлетворительного законодательного определения бюджетного федерализма в нашей стране на сегодняшний день не существует.

Наиболее удачным определением понятия «бюджетный федерализм» является следующее. Бюджетный федерализм — это совокупность действующих в стране механизмов и методов организации налоговых и бюджетных потоков по уровням ее территориальной иерархии, базирующихся на децентрализации управления финансовыми (бюджетными) ресурсами государства, которая подразумевает распределение бюджетных ресурсов и полномочий между уровнями власти и управления231.

Принятие Конституции положило начало развитию двух противоречивых процессов в системе бюджетного федерализма.
Первый. Неравенство статуса и социально-экономического
потенциала субъектов Федерации, их значимости во взаимоотношениях с
федеральным Центром породило практику «экономического
партикуляризма»232. Подписывалось значительное количество двухсторонних договоров, которые зачастую противоречили Конституции, нормам федеративного государства и устанавливали новое индивидуализированное распределение предметов ведения и полномочий для сторон таких договоров.

228 Галицкая С.В. Теория и практика бюджетного федерализма. М., 2002—С.17.
229 Христенко В. В. Межбюджетные отношения и управление региональными финансами: опыт, проблемы, перспективы. М, 2002—С.7.
230 Галицкая С.В. Теория и практика бюджетного федерализма. М., 2002—С. 17.
231 Добрынин Н. Бюджетный федерализм в России; генезис, эволюция, необходимость перемен. // Федерализм—2004—№2—С. 133-134.
232 см. Козлов А.Е. Федеративные начала организации государственной власти в России. М.: ИНИОНРАН, 1996-С.7; Юсупов Э.С. Республика - субъект Российской Федерации (конституционно-правовоеисследование). Автореферат диссертации на соискание ученой степени кандидата юридических наук,Томск, 1997-С. 17; Умнова И.А. Конституционные основы современного российского федерализма.Учебно-практическое пособие. М.: Дело, 1998-С.54 и др.
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Второй. Наметилась тенденция к постепенной централизации и формированию механизмов финансового выравнивания.
В законе "Об основах бюджетного устройства и бюджетного процесса в РСФСР" был зафиксирован исключительно важный принцип — самостоятельность каждого бюджета в составе бюджетной системы России. В 1992 г. начался процесс разграничения доходных источников между звеньями бюджетной системы взамен ранее применявшегося метода распределения доходов, использовавшегося с целью сбалансирования каждого бюджета. С 1994 г. наблюдается тенденция расширения сферы действия регулирующих налогов на основе разделения налоговых ставок на доли (квоты), в соответствии с которыми, определенные на их основе суммы налоговых платежей поступают в то или иное звено бюджетной системы.

Таким образом, в течение 1991—1994 годов в России произошла первичная децентрализация бюджетной системы, которая наполнила правовое пространство новой России основополагающими понятиями бюджетного федерализма.

Дальнейшее развитие системы межбюджетных отношений (1994— 1997 гг.) преследовало объективно обусловленные цели создания механизма выравнивания социально-экономического развития субъектов Российской Федерации. Была создана нормативная база для перехода от превалировавшего ранее индивидуального согласования объемов финансовой поддержки регионов к единым правилам распределения финансовой помощи на основе формализованных и уже в силу этого более объективных критериев и расчетов.

В этот период времени в России был реализован ряд направлений в совершенствовании системы бюджетного регулирования. Прежде всего, в составе федерального бюджета образован Фонд финансовой поддержки регионов (ФФПР), средства которого (трансферты) распределяются между субъектами РФ по специальным критериям и формулам. При этом
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расчет трансфертов из Фонда для каждого региона впервые стал проводиться по унифицированной формуле, учитывающей налоговые потенциалы и финансовые потребности территорий.

Кроме того, введены единые нормативы отчислений от федеральных налогов в бюджеты регионов, в том числе по налогу на добавленную стоимость. В бюджеты субъектов Федерации стали поступать 25% от собранного на территории НДС, тогда как прежде эти пропорции устанавливались индивидуально для различных регионов. В 1996 г. был сделан дальнейший шаг в этом направлении: утверждены стабильные для ближайших трех лет пропорции разделения федеральных налогов между центром и регионами.

Наконец, была создана нормативная база введения региональными и местными властями собственных налогов, и субъектам Федерации предоставлено право самостоятельно устанавливать ставку налога на прибыль предприятий и организаций, поступающего в их бюджеты. С введением в 1997 г. закона РФ "О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации" началась реорганизация местных финансов.

Сложившийся к этому времени механизм межбюджетных отношении в определенной мере соответствовал общепризнанным канонам бюджетного федерализма. Если раньше эти отношения строились в основном на негласном "торге" между Федерацией и регионами за бюджетные ресурсы, то, начиная с 1994 г. для их регулирования стали использоваться хотя и не совсем совершенные, но все же более рациональные финансово-экономические критерии и методы. Начался процесс постепенной стабилизации межбюджетных пропорций, адаптации национальной бюджетной системы к качественно новым для нее принципам регулирования, сокращения объема встречных финансовых потоков.
Однако в бюджетной сфере не удалось избежать и серьезных ошибок, к основным из которых можно отнести следующие: чрезмерно большая

257
сфера бюджетного регулирования, практика многоканального финансирования одних и тех же потребностей субъектов РФ, ограниченность сферы формализованного распределения различных форм финансовой помощи регионам, недостаток прозрачности методики расчета трансфертов, текущий характер бюджетного выравнивания233.
Кризис 1998 г. почти разрушил бюджетную систему страны, в том числе и систему межбюджетных отношений. Ни субъекты экономической деятельности, ни органы власти и управления оказались не в состоянии исполнять свои обязательства. С этого года начался новый этап развития бюджетного федерализма.

Уже в следующем, 1999 г., бюджетная политика и на федеральном, и на региональном уровнях становится более ответственной и эффективной. Принятие Бюджетного и Налогового кодексов (при всех их недостатках); отказ от широкого использования безденежного исполнения бюджетов; переход на казначейскую систему исполнения бюджетов стабилизировали бюджетную систему234.

К сожалению, данный период был отмечен нарастанием тенденции централизации финансовых ресурсов, сопровождающейся снижением финансовой самостоятельности региональных бюджетов. В 1999 г. налоговые доходы распределялись между федеральным бюджетом и консолидированными бюджетами субъектов Российской Федерации в соотношении 51:49, т.е. примерно поровну. В 2000 г. это соотношение изменилось на 57:43, а в 2001 г. — на 63:37 в пользу федерального бюджета. В 2002 г. данное соотношение составило уже 65:35!

В то же время анализ структуры расходов консолидированного бюджета Российской Федерации показывает, что соотношение доли расходов, финансируемых за счет федерального бюджета и бюджетов

233См. Швецов Ю.Г. От федерализма к бюджетному феодализму // Федеративные отношения—2005— №1—С.38-40.
234Добрынин Н. Бюджетный федерализм в России: генезис, эволюция, необходимость перемен. // Федерализм—2004—№2—С. 133-134.
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субъектов Российской Федерации, в период 2000—2002 гг. оставалось примерно на уровне 50:50.

Необходимо обратить внимание на крайне низкий уровень неналоговых доходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации. В 2000 г. неналоговые доходы покрывали лишь 1/16 часть их суммарных расходов, а в 2002 г. - 1/17. Компенсация региональных бюджетных расходов осуществляется, в основном, путем трансфертного финансирования из федерального бюджета, а муниципальных — из бюджетов субъектов Российской Федерации, в том числе и дотируемых федеральным Центром. Доля помощи, оказываемой из федерального бюджета бюджетам других уровней, в общей сумме доходов консолидированных бюджетов субъектов Федерации за период с 2000 г. по 2002 г. увеличивалась более чем в 1,5 раза235.

Следует отметить, что необходимость совершенствования бюджетного законодательства и законодательства о налогах и сборах в части обеспечения сбалансированности доходной и расходной частей бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов и создания достаточной собственной налоговой базы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований назрела давно. Практика концентрации налоговых доходов в федеральном бюджете и отсутствие ясных правил в определении источников финансирования расходных обязательств, установленных на федеральном уровне, привели к таким отрицательным последствиям, как зависимость нижестоящих органов власти от вышестоящих, усиление их иждивенческих настроений, отсутствие заинтересованности в увеличении собственной налоговой базы, невозможность выполнения федеральных законов по предоставлению льгот разным категориям граждан — инвалидам, пенсионерам,
235Соотношения рассчитаны па основе отчетов об исполнении Федерального бюджета РФ (на I январи 1999—2003 гг.), отчетов об исполнении консолидированного бюджета субъектов РФ (на I январи 1999—2003 гг.), поданным Министерства финансов РФ
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малообеспеченным, многодетным и др., за счет средств бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.

Неслучайно, что и в Программе развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года, утвержденной Постановлением Правительства Российской Федерации от 15 августа 2001 года №584236, также отмечается, что в настоящее время основная часть доходов территориальных бюджетов формируется за счет отчислений от федеральных налогов. Собственные налоги покрывают менее 15 процентов расходных потребностей региональных и местных бюджетов. Перечень и налогооблагаемая база региональных и местных налогов заведомо недоста​точны для финансирования расходов регионального и местного характера, при этом полномочия по регулированию данных налогов на региональном и местном уровне весьма ограничены. До тех пор, пока органы власти субъектов и местного самоуправления не обладают законодательно установленной налогово-бюджетной автономией, они не будут заинтересованы в эффективном управлении общественными финансами, реструктуризации бюджетной сферы и создании благоприятных условий для экономического развития соответствующих территории237.
Оценка Федерального Бюджета на 2005 год характеризуется теми же основными недостатками, что и прежние.

Анализ заложенных в бюджет показателей дает основание утверждать, что бюджет 2005 г. продолжает линию предыдущих лет на использование пока еще действующих благоприятных внешних условий, а не на активную подготовку экономики к временам, когда этих условий не будет238.
По своей логике и архитектонике федеральный бюджет на 2005 г. имеет ряд общих черт с бюджетами последних трех лет. Во-первых, это значительное влияние на рост доходной базы бюджета высоких цен на

236
см. «Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика».2004—№8.
237
Лисица В.Н. Финансовое обеспечение реформы государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований. // Федеративные отношения, 2004—-№8—С.34-35.
238
Сенчагов В.К., Иванов Е.А., Казанцев С.В. Оценка проекта федерального бюджета на 2005 год. // «ЭКО» —2004—№11—С.2-7.
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нефть, газ, металл. Оно приобрело кумулятивный характер и способствовало накоплению резервов во всех сегментах финансово-банковской системы России.

Во-вторых, расходная часть бюджета по-прежнему деформирована в связи с жесткими ограничениями так называемых непроцентных расходов (по существу, самых важных расходов на формирование импульсов инвестиционной активности и экономического роста) из-за чрезмерно обременительных для страны затрат на погашение и обслуживание внешнего долга.

В-третьих, значительная часть накопленных резервов финансово-банковской системы выведена из бюджетной системы и аккумулируется в стабилизационном фонде, который служит транзитом в расчетах с иностранными государствами по погашению внешнего долга.
В-четвертых, стабилизационный фонд, призванный быть якобы «подушкой безопасности», превращается в удавку, деформирующую единый экономический организм.

Инерционный характер федерального бюджета не отвечает масштабу внутренних и внешних угроз и вызовов, с которыми сталкивается страна в современных условиях.

Вместе с тем, федеральный бюджет на 2005 г. имеет и ряд существенных особенностей: изменены межбюджетные отношения, федеральный бюджет берет на себя покрытие дефицита Пенсионного фонда, льготы заменены деньгами, облегчено налоговое бремя (снижается ставка единого социального налога), усилена программно-целевая часть бюджета, бюджет составлен применительно к новой бюджетной классификации, бюджетные обязательства разделены на действующие и вновь принимаемые. Есть и другие более частные особенности.

Исходная идея федерального бюджета на 2005 г. состоит в том, что доходы бюджета рассматриваются как первичные данные, а расходы — как
261

производные от них. Поскольку объем доходов в реальном выражении в 2005 г. сокращается по сравнению с их величиной в 2004 г. на 5,4%, уменьшаются и расходные возможности. Кроме того, в соответствие с бюджетными возможностями предлагается привести не только расходы федерального бюджета, но и законодательство.

Известно, что к формированию бюджета возможен и альтернативный
подход, когда исходным будет объем расходов, необходимых для
достижения общенациональных целей — повышения уровня жизни
населения, устранения узких мест в экономике, повышения
конкурентоспособности частного бизнеса и развития малого
предпринимательства,
поддержки
региональных
стратегий
экономического развития, рационализации интеграции России в мировую экономику. Доходы же будут формироваться так, чтобы покрыть эти расходы.

Различие в подходах принципиально. Один подход исходит из имеющихся ресурсов. В нём при сокращении объема доходов неизбежно уменьшение расходов и возможно изменение их структуры. Другой идет от целей, достижение которых должно быть опосредовано необходимыми для этого средствами. Их надо изыскивать, находить дополнительные источники доходов. Представляется, что Послание президента Российской Федерации Федеральному Собранию (26 мая 2004 г.) ориентирует на второй подход. В нём сказано, что «основой формирования бюджета должны стать чётко заданные цели проводимой политики и ожидаемые

результаты»239 .
По сути дела, федеральный бюджет 2005 г. и в целом денежно-финансовая политика, проводимая за последние годы и сохраняемая на ближайшее будущее, сконцентрированы на приоритетном решении хотя и важных, но, тем не менее, вторичных задач, лежащих не в реальной экономике, социальной сфере и области создания условий для
239 http://www. government.ru/data/structurdoc.html
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расширения финансовых возможностей бизнеса, а в денежно-финансовой области.

Основными задачами, которые действительно решаются в этой сфере бюджетом 2005 г., являются снижение отношения суммы бюджета к ВВП, обеспечение крупных размеров профицитности (хотя и условной) бюджета, накопление огромных свободных денежных ресурсов в стабилизационном фонде и золотовалютном резерве, ускоренное погашение внешнего долга, сдерживание в результате всего этого роста денежной массы и снижение на этой основе инфляции.
В экспертном заключении на прогноз социально-экономического развития Российской Федерации на 2005—2006 гг. Центр финансово-банковских исследований Института экономики РАН высказал ряд замечаний. Вот некоторые из них.

1.
Предусмотренные в проекте бюджета целевые программы и
мероприятия не позволяют, на наш взгляд, в полной
мере решить задачу преодоления бедности.

По прогнозу Минэкономразвития РФ, доля населения с доходами ниже прожиточного минимума в 2007г. составит 13,5% против 17,5% в 2004 г. Снижение неплохое. Причем этот показатель рассчитан уже с учетом предполагаемого изменения потребительской корзины. Однако последнее увеличивает прожиточный минимум всего на 10,4%. Этого явно недостаточно, и часть населения, имеющего доходы на уровне этого прожиточного минимума, останется в разряде бедных.
Замена натуральных льгот на денежные доплаты повышает величину денежных доходов значительной части льготников, что выводит их из числа бедных без реального повышения уровня жизни. В результате уменьшение доли населения с доходами ниже прожиточного минимума оказывается искусственно-статистическим.

2.
Полученный в результате исключительно благоприятных
внешних условий крупный профицит бюджета и накопленный
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стабилизационный фонд не используются по проекту бюджета на 2005 г. и прогнозу на 2005—2007 гг. для стимулирования модернизации и диверсификации производства.

Поскольку в предыдущие годы бюджет исполнялся с профицитом, уже в 2005 г. будет накоплен стабилизационный фонд, значительно превышающий ранее неприкасаемый (т.е. предназначенный для страхования снижения цен на нефть). До сих пор стабилизационный фонд не был использован отечественной экономикой. Более того, через вложение в иностранные ценные бумаги он, как и огромный накопленный золотовалютный резерв, работал на развитие экономики других стран.

В 2005 г. большую часть этого фонда вновь предусмотрено направить не на модернизацию и диверсификацию отечественного производства, а на текущие нужды, такие как покрытие дефицита Пенсионного фонда, а также на погашение внешнего долга, т.е. опять на содействие развитию иностранной экономики.

Тем самым значительная часть созданных отечественной экономикой финансовых ресурсов изымалась и изымается из внутреннего экономического оборота, а стабилизационный фонд служит инструментом не развития отечественной экономики, а стерилизации денежной массы. Всего с учетом золотовалютных резервов и стабилизационного фонда на конец 2005 г. такое изъятие может составить порядка 4 трлн. руб.
Отечественная экономика ничего не приобретает от профицитности бюджета, огромного стабилизационного фонда и золотовалютных резервов. Она сохраняет свою зависимость от внешних факторов так же, как это было до образования стабилизационного фонда. В случае же, если мировые цены на нефть начнут снижаться, что приведёт к уменьшению доходов бюджета, накопленных в стабилизационном фонде средств хватит весьма ненадолго, чтобы компенсировать это уменьшение.
Прогнозы внешнеэкономической конъюнктуры пока не выявляют снижения цен на нефть, опасного в ближайшее время для российской
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экономики. Еще есть время для ее подготовки к неблагоприятному изменению внешнеэкономической конъюнктуры. Для этого необходимо определить более эффективные для российской экономики направления использования стабилизационного фонда.

3.
Профицит бюджета 2005 г., как и в прошлые годы,
носит условный характер.

Дело в том, что согласно принятой методологии разработки бюджета в расходную его часть не включаются ассигнования на погашение государственного долга. В 2005 г. расходы на погашение внешнего долга составят 11,5 млрд. дол., или 345 млрд. руб., и внутреннего — 122 млрд. руб. Это значит, что фактически в 2005 г. сложится дефицит бюджета в сумме 189 млрд. руб.

4.
Продолжается политика снижения объема расходов
федерального бюджета по отношению к ВВП.

В текущем году общий объем расходов федерального бюджета прогнозируется на уровне 16,8% ВВП (федеральным законом «О федеральном бюджете на 2004 год» установлено 17,4% ВВП). В 2005 г. эта величина уменьшится до 16,3%. Снижение обосновывается тем, что для сбалансированности и устойчивости федерального бюджета и бюд​жетной системы в целом в условиях сокращения налоговой нагрузки на экономику требуется дальнейшее сокращение расходов бюджета по отношению к ВВП.

Задача экономии расходов актуальна всегда. Однако эта экономия не должна приводить к постоянной нехватке финансовых ресурсов, направляемых на удовлетворение неотложных нужд. Она, и это главное, должна диктоваться действительной необходимостью сбалансирования бюджета. Эти условия политики сокращения величины расходов бюджета по отношению к объему ВВП, по нашему мнению, явно не соблюдаются. Во-первых, во всех сферах экономики и, прежде всего, в социальной сфере постоянно ощущается острый дефицит финансов. Во-вторых,
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бюджет явно может быть сбалансирован и без сокращения расходов по отношению к ВВП: в бюджете предусмотрен значительный, хотя и, как сказано выше, условный профицит, достигающий 1,5% от ВВП, и размер стабилизационного фонда превышает все ранее предусмотренные суммы.
5. Анализ структуры расходов федерального бюджета 2005 г. показывает, что при весьма высокой профицитности и крупном накопленном стабилизационном фонде он ориентирован больше на дальнейшее накопление финансовых средств, не участвующих в экономическом обороте, чем на приоритетное решение реальных экономических и социальных проблем, проблем модернизации и диверсификации производства.

Таким образом, и в 90-е годы, и в последние пять лет, мы наблюдаем перманентный характер бюджетного реформирования.

Этот вывод еще раз подтвердился в конце мая 2004 г., когда Правительство РФ утвердило очередной концептуальный документ «Концепцию реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации на 2004—2006 годы», которая «тихо», без каких-либо официальных разъяснений, наложилась на «Программу развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года»240.
Заявленная в названном новом документе целевая установка — создание условий и предпосылок для более эффективного управления государственными и муниципальными финансами в соответствии с приоритетами государственной социально-экономической политики. Достичь этой цели предлагается посредством переноса акцента в организации бюджетного процесса с «управления расходами бюджетных ресурсов» на «управление, ориентированное на результаты». Другими словами, речь идет о провозглашении перехода от бюджетной технологии, смысл которой состоит в выполнении утвержденного плана-графика затрат (по их объемам, срокам и
240Лексин В. Швецов А. Региональная Россия начала XX I века: новая ситуация и новые подходы к ее исследованию и регулированию. // Рос.экон.журн. —2004—№5—С.25-29.
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получателям), к механизму финансирования функций и видов деятельности, обеспечивающих получение запланированных результатов государственной политики в той или иной сфере. В соответствии с новыми правилами предстоит обеспечить более четкую привязку бюджетных ассигнований к государственным функциям (услугам, видам деятельности). В связи с этим при планировании бюджетных расходов упор предлагается сделать на обосновании конечных результатов, которые могут быть достигнуты в рамках бюджетных программ.

Согласно замыслу реформаторов, настало время расширить самостоятельность и ответственность администраторов бюджетных средств, делегировать ответственность за принятие решений на нижние уровни и отдать приоритет внутреннему контролю. Для этого предлагается формировать общую сумму ассигнований (глобальный бюджет) на определенные функции и программы, в рамках которых детализация направлений использования ассигнований будет самостоятельно определяться администраторами бюджетных средств. Кроме того, предлагается устанавливать долгосрочные переходящие лимиты ассигнований с их ежегодной корректировкой в рамках среднесрочного финансового плана. В указанных бюджетных пределах могли бы играть важную роль стимулы к оптимизации использования ресурсов (персонала, оборудования, помещений и т.д.). Повышение самостоятельности администраторов бюджетных средств должно быть дополнено мониторингом и внешним аудитом затраченных средств и полученных результатов, что призвано послужить новой и более достоверной основой для оценки деятельности администраторов бюджетных средств.

Декларируемые нововведения охватывают пять основных направлений реформирования бюджетного процесса: 1) обновление бюджетной классификации и бюджетного учета; 2) выделение в составе бюджета «действующих» и «принимаемых» обязательств; 3) совершенствование среднесрочного финансового планирования; 4) расширение сферы применения программно-целевых методов бюджетного планирования; 5) упорядочение
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процедур составления и рассмотрения бюджета. В русле первого направления предусматривается приближение бюджетной классификации РФ к требованиям международных стандартов, предполагающих, в частности, введение плана счетов бюджетного учета, основанного на методе начислений и обеспечивающего учет затрат по функциям и программам. Такой план намечено привести в соответствие с теми изменениями в структуре и функциях федеральных органов исполнительной власти, которые произошли в рамках административной реформы.

Второе и третье направления связаны с повышением надежности среднесрочного прогнозирования объема ресурсов, доступных для администраторов бюджетных средств в рамках принятых бюджетных ограничений и установленных приоритетов государственной политики. В рамках четвертого — ключевого — направления должны быть разработаны и встроены в бюджетный процесс процедуры оценки результативности бюджетных расходов, поэтапного перехода от сметного принципа планирования и финансирования расходов к бюджетному планированию, ориентированному на результаты. Пятое направление предполагает совершенствование процедур составления и рассмотрения бюджета в соответствии с требованиями и условиями среднесрочного бюджетного планирования, ориентированного на результаты.

Обозначенные направления реформирования бюджетного процесса, относящиеся ко всем уровням бюджетной системы России, заслуживают хотя бы краткого комментария.

К приоритетным задачам совершенствования бюджетной классификации в рассматриваемой концепции отнесены: а) определение целевых статей и видов расходов в процессе формирования и утверждения бюджетов соответствующих уровней, исключение из функциональной классификации расходов на капитальные вложения (государственные инвестиции) и перенесение их в состав экономической классификации; б) включение расходов на руководство и управление в составе установленных функций
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(административных расходов) в соответствующие этим функциям разделы и подразделы; в) выделение в составе ассигнований на науку расходов, во-первых, на фундаментальные исследования (раздел общегосударственных вопросов), во-вторых, на исследования прикладные (с перенесением последних в соответствующие разделы функциональной классификации); г) упорядочение учета в бюджетной классификации расходов, осуществляемых в рамках федеральных целевых программ; д) применение признака администратора бюджетных средств ко всем операциям, проводимым в рамках исполнения бюджета.

Переход к новой системе учета предполагается осуществить путем разработки и утверждения общих стандартов бюджетного учета и отчетности с предоставлением права органам исполнительной власти разных уровней и администраторам бюджетных средств самим вести управленческий учет в рамках этих стандартов. Согласно новой концепции, главными распорядителями средств федерального бюджета, в разрезе которых будет формироваться, утверждаться и исполняться федеральный бюджет, должны стать все федеральные органы исполнительной власти (федеральные министерства, агентства и службы), законодательные и судебные органы, Генеральная прокуратура, Счетная палата и Центральная избирательная комиссия РФ (в их состав могут быть также включены отдельные наиболее значимые учреждения науки, образования и культуры, средства массовой информации — в соответствии с федеральным законом о федеральном бюджете на данный финансовый год).

Вместе с тем в целях упорядочения процесса проектирования федерального бюджета и в соответствии с проводимой административной реформой вводится понятие «субъекты бюджетного планирования». В их совокупность входят: а) федеральные министерства, имеющие право (в соответствии с президентским указом № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» от 9 марта 2004 г.) вносить в Министерство финансов РФ предложения по формированию федерального
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бюджета и финансированию федеральных служб и федеральных агентств; б) федеральные службы и агентства, непосредственное руководство деятельностью которых осуществляют Президент или Правительство РФ; в) федеральные органы законодательной и судебной власти, Генеральная прокуратура, Счетная палата и Центральная избирательная комиссия РФ, имеющие право распределять ассигнования и лимиты бюджетных обязательств федерального бюджета по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств.

Среди нововведений рассматриваемой концепции весьма существенно разделение бюджетно-расходных обязательств на «действующие» и «принимаемые». Как известно, до недавнего времени в России вообще отсутствовало законодательное определение понятия «расходные обязательства»241. Теперь оно введено: согласно Федеральному закону «О внесении изменений и дополнений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений», расходные обязательства суть обусловленные законом, иным нормативным правовым актом, договором или соглашением обязанности Российской Федерации (субъекта РФ, муниципального образования) предоставить физическим или юридическим лицам, органам государственной власти (органам местного самоуправления) средства соответствующего бюджета. Одновременно введено понятие «реестра расходных обязательств»: речь идет о своде охарактеризованных обязательств, который должен составляться органами исполнительной власти всех уровней. Это и дало возможность различения в рамках бюджетного процесса «действующих», т.е. включенных в реестр, расходных обязательств и обязательств «принимаемых» — подлежащие включению в него (планово предусмотренных для включения) в случае
241 Между тем объем таких (установленных федеральным законодательством) обязательств достиг огромной величины и существенно превысил возможности бюджетов всех уровней по их выполнению. Указанный дисбаланс породил такое понятие, как вышеупомянутые «необеспеченные мандаты». Стоит на​помнить, что в рамках проводимой работы по разграничению полномочий к 2005 г. объем этих мандатов должен быть радикально сокращен, а в дальнейшем — сведен к нулю.
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выделения на соответствующие цели бюджетных ассигнований в пределах «нераспределенных» ресурсов.

Соответственно под бюджетом «действующих» обязательств понимается объем ассигнований, необходимый для исполнения в планируемом периоде расходных обязательств Российской Федерации (субъекта РФ, муниципального образования), обусловленных действующими на момент составления проекта перспективного финансового плана и (или) проекта бюджета на очередной финансовый год правовыми актами (за исключением норм, действие которых приостановлено или планируется к приостановлению в порядке, предусмотренном пунктом 4 статьи 83 Бюджетного кодекса РФ), договорами и соглашениями.

К «действующим» обязательствам относятся: а) трансферты населению, установленные нормативными правовыми актами РФ (ее субъектов, муниципальных образований); б) обязательства по предоставлению (оплате) государственных (муниципальных) услуг в соответствии с федеральным законодательством; в) финансирование долгосрочных бюджетных программ РФ (ее субъекта, муниципального образования), в том числе объекта адресной инвестиционной программы РФ (ее субъекта, муниципального образования), финансирование которых начато в предыдущие годы; г) погашение и (или) обслуживание государственного (муниципального) долга в соответствии с условиями привлечения заемных средств; д) обязательства, вытекающие из договоров (соглашений), в том числе международных, действие которых распространяется на планируемый период; е) средства, подлежащие перечислению в соответствии с федеральным законодательством либо со сложившимися принципами (практикой) бюджетного планирования в другие бюджеты бюджетной системы России. Перечень же главных «принимаемых» обязательств таков: а) увеличение имеющихся или введение новых видов трансфертов населению; б) рост заработной платы, денежного довольствия; в) досрочное погашение государственного (муниципального) долга; г) предоставление (оплата) государственных (муниципальных) услуг сверх
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установленных нормативов (требований федерального законодательства) д) увеличение в сравнении с ранее предусмотренными планами финансирования действующих бюджетных программ или финансирование новых; е) новые бюджетные инвестиции; ж) предоставление бюджетных кредитов. Конкретный состав бюджетов «действующих» и «принимаемых» обязательств, порядок и методика определения их объемов должны быть установлены органами исполнительной власти соответствующего уровня.

В рамках комментируемого подхода основным принципом бюджетного планирования становится требование гарантированного выполнения в полном объеме всех «действующих» обязательств. Выделение же ассигнований на новые обязательства может осуществляться только в случае и в пределах величины превышения прогнозируемых бюджетных доходов над расчетным объемом обязательств «действующих».

Одним из ключевых элементов нового механизма бюджетного процесса должно стать распределение основной части средств бюджета «принимаемых» обязательств только между уже принятыми и (или) вновь принимаемыми бюджетными программами с учетом оценок их результативности. Считается, что данный принцип бюджетного планирования создаст для его субъектов стимулы представлять свои расходы в форме бюджетных программ, равно как и приведет к формированию системы оценки эффективности деятельности администраторов этих программ, что не может не способствовать общему повышению результативности бюджетных расходов.

По мнению авторов предлагаемых нововведений, в результате реализации последних бюджетная классификация и бюджетный учет способны стать надежным и качественным инструментом, гарантирующим прозрачность деятельности органов власти и администраторов бюджетных средств, а также обеспечивающим необходимый объем финансовой информации на всех этапах бюджетного процесса (от анализа финансовых результатов деятельности за прошедший период, подготовки и представления проекта бюджета и его исполнения в течение финансового года до составления
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соответствующей финансовой отчетности). Однако при этом по-прежнему остается вне поля зрения ряд принципиальных вопросов, затрагивающих смысл и содержание государственных расходов и доходов, а также роль бюджета как специфической формы их реализации.

Следует, очевидно, в очередной раз обратить внимание на то, что ни в Конституции РФ, ни в федеральных законодательных актах не закреплены состав, структура и объем допустимых государственных расходов. Так, Бюджетный кодекс РФ специально определяет расходы, финансируемые исключительно из федерального бюджета. Однако из этого вовсе не следует, что бюджетные расходы исчерпывают все расходы государства. С этим связана важнейшая для современной России проблема, обусловленная принципиальной возможностью не в полном объеме включать в федеральный бюджет государственные расходы и тем самым выводить определенную их часть из-под общественного контроля. Такая возможность постоянно реализуется в российской практике бюджетного процесса. В результате исполнительные власти (и президентская, и правительственная) имеют вполне легитимные основания самостоятельно, т.е. без одобрения и вне контроля представительной власти, распоряжаться известной долей государственных
242
средств
Как уже отмечалось, ключевое направление нового этапа реформы бюджетного процесса — переход к преимущественно программно-целевым методам бюджетного планирования, которые прокламируют авторы идеи, позволят обеспечить распределение бюджетных ресурсов в зависимости от результатов использования бюджетных средств — фактических или планируемых в соответствии с приоритетами государственной политики.
242 Стоит отметить, что эта возможность связана также с тем, что и доходы государства не полностью отражаются как доходы государственного бюджета (примером здесь может служить использование государственной собственности, в особенности государственных долей в акционерных обществах). Вопрос о неполном отражении в бюджете доходов и расходов государства акцентировался, в частности, в следующей публикации: Исправников В. Резервы совершенствования бюджетного процесса (к оценке проекта федерального закона «О федеральном бюджете на 2003 год» Экспертно-консультативным советом при председателе Счетной палаты РФ)// Рос.экон.журн..—2002—№ 9.
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Расширить сферу применения и повысить качество программно-целевых методов бюджетного планирования предполагается посредством: а) предоставления ежегодных докладов субъектов бюджетного планирования о результатах и основных направлениях деятельности; б) совершенствования методики разработки и реализации федеральных (региональных, муниципальных) целевых программ; в) введения в бюджетную практику ведомственных целевых программ; г) конкурентного распределения части бюджета «принимаемых» обязательств по результатам оценки действующих и предлагаемых к принятию бюджетных программ; д) расширения полномочий администраторов бюджетных программ в процессе исполнения бюджета.

В настоящее время, как известно, программно-целевое бюджетное планирование на федеральном уровне осуществляется в форме федеральных целевых программ. В этой сфере накоплен значительный опыт, являющийся важным источником развития теории и практики программно-целевого метода. Однако, несмотря на реализуемые в последнее время меры по более эффективному использованию преимуществ федеральных целевых программ, сложившаяся методика и процедура их разработки и реализации не вполне соответствуют требованиям программно-целевого метода планирования, о чем авторам уже приходилось подробно высказываться243. Повторяясь, следует отметить, что цели и ожидаемые результаты многих программ сформулированы без дополнения четкими критериями и индикаторами оценки степени их достижения; значительная часть федеральных целевых программ ориентирована на функции, не относящиеся к компетенции федеральных органов власти; отсутствуют четкие процедуры финансового обеспечения, административная ответственность за реализацию той или иной программы в большинстве случаев размыта между несколькими ведомствами.
243 См., в частности, статью 3 «Региональные программы в новейшей реформационной ситуации настоящего цикла, опубликованную в № 8 за 2000 г. См. также: С и м а ч е в Ю., Соколов А., Г о р т М. Стали ли федеральные целевые программы инструментом государственной промышленной политики? //Рос.экон.журн..—2002—№8
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В результате средства, выделяемые на большинство федеральных целевых программ, с одной стороны, фактически оказываются разновидностью дополнительного «сметного» финансирования выполняемых министерствами и ведомствами текущих функций. С другой стороны, они постоянно подвергаются корректировкам, оправдывая тем самым аморфность формулировок целей и результатов программ, равно как и дефицит ответственности за их достижение.

Устранение этих недостатков невозможно без внесения изменений и дополнений в правительственные нормативные акты, регламентирующие порядок разработки, утверждения и реализации федеральных целевых программ, а также без принятия комплекса мер по улучшению соответствующих процедур в министерствах и ведомствах.
В этой связи, отмечая принципиальную правильность линии на сокращение количества федеральных целевых программ, хотелось бы предостеречь от варианта чисто формального их секвестрирования, когда ликвидируемые программы в качестве подпрограмм включаются в сохраняемые.

Перечень общих требований, предъявляемых к бюджетным целевым программам, таков: а) четкое формулирование цели программы, соответствующей полномочиям и сфере ответственности ее администратора (координатора); б) описание поддающихся количественным оценкам ожидаемых результатов реализации программ (включая результаты как непосредственные, т.е. предоставление услуг определенного качества и объема, так и конечные, т.е. эффект от предоставленных услуг для их получателей); в) наличие системы показателей измерения результатов реализации программ (индикаторов экономической и социальной эффективности) и целевых значений каждого из таких показателей, необходимых и достаточных для предварительной (на этапе подготовки), текущей (на этапе реализации) и завершающей (после выполнения программы или ее этапа) оценки программы; г) обоснование потребностей в ресурсах для
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достижения цели и результатов программы, выявление рисков и меры ее устойчивости к внешним условиям; д) описание системы управления программой, разграничения полномочий и ответственности различных единиц управления, их отчетности.

Наряду с созданием финансовых стимулов для распространения программно-целевых методов планирования, важное значение имеет создание и поддержка у собственно субъектов бюджетного планирования заинтересованности в инициировании ведомственных целевых программ, для этого требуется расширение полномочий субъектов, о которых идет речь, в администрировании программных расходов по сравнению со «сметными» расходами (с учетом и в рамках мер по упорядочению бюджетной классификации).

Внедрение новых методов бюджетного планирования в федеральных министерствах началось с проведения эксперимента. Анализу его первых итогов при формировании проекта федерального бюджета-2005 было посвящено специальное заседание правительственной комиссии по повышению результативности бюджетных расходов. На заседании было отмечено, что эксперимент полностью себя оправдал. В результате его проведения общая доля средств, распределяемых по программно-целевому методу, в бюджетных проектировках на 2005 г. увеличилась до 18%, что более чем вдвое превосходит соответствующий уровень в бюджете 2004 (7%). Была высказана надежда, что подобная работа позволит и в дальнейшем наращивать долю программно-целевых средств в федеральном бюджете, что приведет к повышению его эффективности и прозрачности.

Министерство финансов РФ заявило, что в результате первого этапа эксперимента определены федеральные органы исполнительной власти, которые в наибольшей степени готовы к проведению бюджетной реформы. Кроме того, получен первый практический опыт внешней оценки качества финансового планирования и менеджмента девяти федеральных министерств и ведомств, участвовавших в эксперименте. В «тройку лучших» вошли
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Министерство транспорта, Министерство сельского хозяйства и Министерство экономразвития и торговли РФ. По словам ответственного сотрудника Минфина России, «около 80% их расходов представлено в виде бюджетных программ, имеющих вполне конкретные общественно значимые ориентиры». Участники конкурса получат дополнительные средства на повышение эффективности программно-целевой работы. Направляемые в ведомства средства «могут быть использованы на проведение научных и методологических разработок, повышение технологической оснащенности подразделений министерств-участников эксперимента, а также на формирование внутренних программно-целевых процедур». Деньги будут распределены между ведомствами в соответствии с теми результатами, которых они добились, участвуя в эксперименте по внедрению программно-целевого метода бюджетного планирования. Общая сумма, которая будет распределена между министерствами и ведомствами, составит 180 млн. руб. При этом эффект от проведения эксперимента превышает объем этих средств «как минимум в десятки раз». Пожалуй, последний тезис — единственное, что заставляет сомневаться в чистоте эксперимента.

Необходимо обратить внимание на тесную увязку всех компонентов «нового порядка» деятельности публичной власти друг с другом и с исходной концепцией централизации управления. Законы и правительственные нормативные акты никогда еще не появлялись с такой степенью предопределенности предыдущими действиями и заявлениями. Вполне естественно поэтому, что и нововведения в Бюджетном и Налоговом кодексах РФ логически вытекали из Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», а также из новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». В статье указывался и другой «двухэлементный» первоисточник: «Программа развития бюджетного
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федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года» (одобренная правительственным постановлением № 584 от 15 августа 2001 г.) и тесно связанная с ней «Концепция разграничения предметов ведения и полномочий по вопросам межбюджетных отношений», разработанная Комиссией при Президенте РФ по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов РФ и органами местного самоуправления.

Суть нововведений в предельно кратком изложении сводится к следующим семи позициям: 1) уточнение разграничения бюджетных полномочий между органами властями разных уровней; 2) уточнение бюджетного устройства и общих принципов организаций бюджетной системы страны; 3) разграничение налоговых доходов между бюджетами разных уровней этой системы; 4) установление порядка разграничения расходных обязательств между ее уровнями; 5) регулирование предоставления межбюджетных трансфертов; 6) установление порядка осуществления бюджетных полномочий органов государственной власти субъектов РФ (органов местного самоуправления) при введении временной финансовой администрации; 7) уточнение порядка кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы РФ. Ниже характеризуются некоторые детали этих новаций, наиболее тесно связанные с данной проблематикой.
Жесткая вертикаль унифицированных иерархических отношений (направленная от «центра» к регионам, а от последних — к муниципальным образованиям) пронизывает все потенциальные зоны «бюджетной вольницы» субъектов РФ и местного самоуправления. Например, вводится новый принцип «равенства бюджетных прав» субъектов Федерации и муниципальных образований, запрещающий установление индивидуальных, не соответствующих Бюджетному кодексу РФ, взаимоотношений между органами власти разных уровней при осуществлении бюджетного процесса. Предусматривается установление именно Кодексом (а не ежегодными
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законами о бюджетах) единых для соответствующего уровня бюджетной системы нормативов отчислений от федеральных налога что, по мнению федерального правительства, позволит повысить предсказуемость и стабильность налоговых доходов каждого уровня бюджетной системы, создать стимулы для экономического развития соответствующих территорий, повышения эффективности использования бюджетных средств.
Одновременно вводятся нормы, регулирующие установление нормативов отчислений в местные бюджеты органами государственной власти субъектов РФ. Намечается передать региональным органам государственной власти полномочия по установлению нормативов отчис​лений от региональных налогов в местные бюджеты (до того их устанавливали федеральные законы). В случае передачи подлежащих зачислению в бюджет субъекта Федерации налоговых доходов в местные бюджеты соответствующие нормативы (сверх уровня, установленного Бюджетным кодексом РФ), как правило, должны быть стабильными и едиными для всех муниципальных образований соответствующего региона. Дифференциация таких нормативов допускается лишь в отношении налога на доходы физических лиц в рамках формализованных схем выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований. При этом органам государственной власти субъектов РФ вменяется обязанность передавать местным бюджетам по единым и (или) дополнительным (диффе​ренцированным) нормативам отчисления в размере не менее 20% доходов от налога на доходы физических лиц, подлежащих зачислению в бюджеты регионов. Данный подход, как полагают правительственные авторы корректировок Бюджетного кодекса РФ, позволит органам государственной власти субъектов: 1) разделить налоговые доходы между бюджетами муниципальных районов и бюджетами поселений с учетом объективных территориальных различий в соотношении расходных обязательств местных бюджетов разных уровней (типов); 2) определить оптимальную для каждого региона степень выравнивания различий в бюджетной обеспеченности
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муниципальных образований на основе сочетания единых и дифференцированных (по некоторой формуле) нормативов отчислений от данного налога, в том числе перераспределить значительную часть поступлений по месту жительства граждан.

Принципиально важна позиция относительно недопустимости установления властями одного уровня финансово не обеспеченных обязательств власти другого уровня в пределах ее собственной компетенции. При этом закрепляется действующая с 2001 г. методология распределения дотаций Федерального фонда финансовой поддержки регионов и субвенций Федерального фонда компенсаций, а также процедура проведения в рамках бюджетного процесса расчетов по распределению указанных дотаций и субвенций с одновременным установлением общих требований к дополнительным формам финансовой поддержки субъектов РФ. Кроме того, намечено перейти к определению общего объема Федерального фонда финансовой поддержки регионов путем индексации ранее утвержденного объема Фонда (с возможностью перераспределения части его средств в иные формы финансовой поддержки субъектов РФ). На региональном уровне в дополнение к аналогам федеральных фондов, действующим по тем же принципам, предлагается формировать фонды финансовой поддержки поселений, распределяемые между бюджетами последних на подушевой основе. Российское правительство считает, что такой подход, обеспечивая простоту и прозрачность распределения дотаций между несколькими сотнями поселений, позволит существенно сократить различия в их бюджетной обеспеченности, в том числе посредством установления замещающих (полностью или частично) указанные дотации дифференцированных по единой методике нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц.
Доходы бюджета составят 5 триллионов 46 миллиардов 137.5 миллиона рублей. Расходы — 4 триллиона 270 миллиардов 114,7 миллиона рублей. Профицит бюджета запланирован в размере 776 млрд. 22,8 млн.
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рублей. Объем ВВП в абсолютном выражении ожидается в размере 24.38 трл. руб.

В своих расчетах правительство ориентировалось на то, что среднегодовой курс рубля будет составлять 28,6 рубля за один доллар США. А баррель нефти марки «юралс» будет стоить 40 долларов США. Согласно проекту бюджета, доходы от мировой цены на нефть свыше 27 долларов будут зачисляться в Стабилизационный фонд. На конец 2006 года Стабфонд прогнозируется на уровне 2 триллионов 242,3 миллиарда рублей.

Именно вокруг этого фонда и развернулась основная дискуссия первого чтения проекта бюджета-2006 в Госдуме. Министр финансов Алексей Кудрин, представляя депутатам главный финансовый документ страны, признал, что по-прежнему сохраняется высокая зависимость российской экономики от мировой внешнеэкономической конъюнктуры. И в связи с этим в очередной раз объяснил депутатам, зачем нам нужен Стабилизационный фонд. Как сказал Кудрин, «Стабилизационный фонд бюджета позволяет предотвратить реальное серьезное укрепление рубля по отношению к другим внешним валютам и тем самым сохранить кон​курентоспособность российской экономики». Стабилизационный фонд, по словам Кудрина, позволяет также сдерживать инфляцию и в среднесрочной перспективе снизить ее. А снижение инфляции — это важнейшая стратегическая цель экономической политики Российской Федерации. Оно позволит снизить процентные ставки в экономике, сделать более доступными кредиты для всех хозяйствующих субъектов рынка, прежде всего для малого бизнеса, для населения, которое собирает​ся построить свое жилье. «В конце концов мы должны защитить граждан России от изматывающей инфляции и Стабилизационный фонд сегодня является основным инструментом решения этой задачи», — привел министр свой главный аргумент. И уточнил, почему так происходит. Большой приток валюты, связанный с высокими ценами на нефть,
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вынуждает Центральный банк в целях сохранения стабильного курса покупать эту валюту в золотовалютные резервы Российской Федерации. Банк проводит эмиссию, за счет которой в российской экономике скапливается чрезмерное количество денег. Стабилизационный фонд аккумулирует эти деньги. И они могут быть использованы только в особых режимах — или путем обмена обратно на валюту и использование вне Российской Федерации, или оставлены на будущее, когда у правительства будет «возможность использовать эти средства без ущерба для увеличения инфляции внутри российской экономики».
По словам Кудрина, Стабилизационный фонд помогает под​держивать достигнутые темпы экономического роста. «А те политики и экономисты, которые заявляют, что можно увеличить расходы из Стабилизационного фонда, по сути, предлагают использовать эмиссионные деньги. Но если бы подобное было возможно, можно было и, не создавая никакого Стабилизационного фонда, обратиться к Центробанку, чтобы он напечатал деньги. И на них купить оборудование, построить новые объекты».

Алексей Кудрин несколько раз подчеркнул, что тратить деньги Стабилизационного фонда в таком объеме, как они накапливаются, нельзя. А темп увеличения расходов федерального бюджета должен соответствовать темпу прироста экономики и реальных средств, которые зарабатываются и уплачиваются в виде налогов, не связанных с высокими ценами на нефть. Иначе, мы бы втянулись в инфляционную спираль -«прибавка к зарплате — рост цен», и новый виток.

Главной макроэкономической задачей на 2006 год министр считает снижении инфляции до уровня 8.5%, а к 2008 году - до5.5%.
Как видим, важнейшей задачей Российского правительства последние годы было снижение инфляции. Но инфляция — категория сложная и очень капризная, требует внимательного обращения с собой.
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Известно, как в 1992—1994 годах в результате действий радикальных либералов, она жестоко наказала большинство населения страны.
Поэтому не все ученые и специалисты разделяют мнение высших правительственных чиновников о том, что инфляция неуправляемая категория. Но нужен, по их мнению, высокий профессионализм, знание тенденций развития рыночных отношений в мире и в собственной стране, умение использовать целую сумму факторов для ослабления ее негативного воздействия.

За последние 15 лет все уже фактически смирились с тем, что инфляция — такое же неотъемлемое и обязательное свойство современной российской экономики, как в природе, например, смена времен года. Так ли это на самом деле, действительно ли инфляция абсолютно неизбежное зло, которое можно на какое-то время уменьшить, но предотвратить совсем нельзя?244
Наиболее часто встречаемое определение инфляции — это неконтролируемое снижение покупательной способности национальной валюты (рубля) вследствие роста цен. На бытовом уровне инфляция обычно просто отождествляется с ростом цен, что не вполне корректно, но в принципе верно.

Инфляция имеет и свою сестру-двойняшку, с которой мы также очень хорошо знакомы, особенно после августа 1998. Это —девальвация, представляющая собой директивно государственное или рыночное понижение курсовой стоимости национальной валюты по отношению к стоимости других валют, как правило, свободно конвертируемых.
Паре категорий инфляция — девальвация зеркально соответствуют категории дефляция — ревальвация. Но для нынешней российской экономики их реальное существование весьма противоречиво. О дефляции, то есть понижении цен, речь вообще не идет, а что касается

244 Бороздин Ю.В. Инфляция в России и проблемы экономического роста. // Федеративные отношения и регион—2005—№4—С.8-13.
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ревальвации, то есть повышении курсовой стоимости национальной валюты, то по отношению к доллару она в последнее время происходит, но зато по отношению к евро курс рубля продолжает падать. А это значит, что мы одновременно как бы имеем дело и с ревальвацией, и с девальвацией. Такая двойственность не может не сказаться на валютно-курсовой политике и в целом на наших приоритетах во внешнеэкономической деятельности.

Если до нынешнего года курсовая политика Центробанка была привязана в основном к доллару, то сейчас Центробанк определяет цену рубля не только американским долларом, а бивалютной корзиной доллар -евро. Соотношение валют в корзине устанавливается исходя из сложившихся внешнеторговых отношений, а сами курсы валют — на основе спроса и предложения. Сейчас четко прослеживается тенденция роста рубля на падении доллара, а американская валюта, в свою очередь, дешевеет относительно всех мировых валют. Это значит, что при росте евро и падении доллара рубль по отношению к американской валюте укрепляется сильнее.

Что касается внешнеторговых операций, то их относительная эффективность для России в немалой степени зависит от того, в какой валюте они обсчитываются и обслуживаются. Поскольку последние два года рубль по отношению к доллару укреплялся, а по отношению к евро ослабевал, то для наших экспортеров нефти и газа это выгодно, так как больше 80% энергоносителей экспортируется Россией именно в Европу. Для импортеров же усиление евро по отношению к рублю невыгодно, так как для покупки евро требуется все больше и больше рублей. К тому же это становится одним из факторов усиления инфляции в России, поскольку именно из Европы идут к нам многие потребительские товары и продукция производственно-технического назначения, и импортеры поднимают на них цены как минимум в соответствии с реальным повыше​нием курса евро к рублю.

284
Существуют разные формы проявления инфляции. Она может существовать в подавленном, скрытом виде и в открытом, свободном виде. Различают также инфляцию издержек и инфляцию спроса.
Подавленная, или скрытая, инфляция существует обычно в экономиках, жестко регулируемых государством. Там именно государство устанавливает цены практически на все виды товаров и услуг, а имеющийся небольшой частный сектор находится под государственным контролем. Даже если возникает дефицит или относительный избыток тех или иных товаров и услуг, государственный механизм ценообразования, будучи бюрократически усложненным и крайне негибким, может реагировать на это с большим запозданием, либо вообще не реагировать. В результате товары исчезают с прилавков в случае дефицита или годами лежат на них в случае относительного избытка.

Первое, как правило, возникает значительно чаще, а поэтому дефицит считается характерным признаком тоталитарной экономики. Преодолеть его, оставаясь строго в рамках такой экономики, крайне сложно. Тогда то, видимо, и возникла идея, что лучшее средство от головной боли — гильотина. Коль скоро при всеохватном государственном планировании не решена проблема дефицита, то долой само государственное планирование и да здравствует свободный рынок, который сам все расставит по своим местам.

На протяжении пяти лет в России идет экономический рост, а инфляция снизилась с 70% в 1999 году до 12% в 2004 году. Важнейшей задачей экономической политики считается дальнейшее ее снижение в 2006 году до 8,5%, а в перспективе до 2010 года примерно до 3%. Преодолеть же инфляцию полностью в современных условиях не представляется возможным, по крайней мере, в силу двух причин. Во-первых, объективной заданности инфляции как одной из обязательных характеристик рыночной экономики. Во-вторых, столь же объективной
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тенденции развития всей мировой экономики в условиях роста производственных затрат и общей денежной массы.

Самовоспроизводящийся механизм общей инфляции можно рассмотреть на ее двух количественно определяемых видах — инфляции издержек и инфляции спроса.

С производственными издержками имеют дело все изготовители продукции, и сам по себе их уровень характеризует одну из сторон общей эффективности производства. В целом же эффективность измеряется отношением результатов к затратам: Э=Р/3.

Если говорить о результатах любой производственной деятельности (числителе), то они измеряются произведением физических объемов выпускаемой продукции и цен, устанавливаемых на эту продукцию. И то, и другое динамически изменяется. Причем важно отметить, что изготовитель может увеличивать результаты своего производства как за счет роста физических объемов выпуска продукции, так и при увеличении цен на нее. Еще больший результат может быть достигнут при увеличении и того, и другого.

Получив полную свободу в ценообразовании, изготовители и посредники постоянно взвинчивают цены на свою продукцию и услуги, руководствуясь вполне естественным и органическим критерием успешности капиталистического хозяйствования — извлечением максимальной прибыли. Остановить их в этом может лишь покупа​тельский спрос, который ставит естественную преграду росту цен, иногда они достигают некоего условного максимума. Но и в этом случае продавцы в капиталистической экономике не идут на снижение цен, а просто приостанавливают выпуск продукции. Так, например, поступают у нас время от времени автомобильные заводы ВАЗ, ГАЗ, УАЗ, КАМАЗ и многие другие производства во всех отраслях промышленности.
Что касается затрат (знаменателя), то на их уровень наиболее существенно влияют цены на приобретаемые предприятиями сырье,
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материалы, топливо, энергию и пр., то есть внешние факторы. Но эти цены также устанавливают либо изготовители и посредники непосредственно, либо с их подачи так называемые государственные органы типа федерального агентства по тарифам, когда речь идет о продукции и услугах естественных монополий. Обычно эти монополии через своих людей без особых усилий продавливают именно те размеры повышения цен, которые их устраивают, что видно из ценовой практики Газпрома, РАО ЕЭС, ОАО РЖД.

Итак, постоянный рост цен в российской экономике не только тривиальный факт, но процесс органически запрограммированный нынешней хозяйственной системой. И мы здесь отнюдь не одиноки. Сегодня все страны мира имеют инфляционную экономику — кто в меньшей, кто в большей степени. Даже США, которые многие видят как образец для подражания, имели за последние 65 лет ежегодный рост цен в среднем на уровне 5,5 %, то есть за все эти годы цены на сопоставимый круг товаров и услуг возросли примерно в 20 раз. Мы, конечно, намного опережаем этот показатель, но ведь США не пережили той смены формации, которую переживает Россия до сих пор.

Для каждого конкретного хозяйствующего субъекта - изготовителя задача повышения эффективности его производственной деятельности (отношение результата к затратам) сводится лишь к тому, чтобы его индивидуальный результат — цены на продукцию, помноженные на ее количество, — опережал рост затрат - увеличение цен на потребляемую продукцию и услуги плюс оплата собственных трудозатрат и амортизация.
Собственно в этом и проявляется объективная неизбежность инфляционной спирали.

Можно ли воздействовать на эту непрерывно раскручиваемую инфляционную спираль в целях её сжатия до хотя бы однозначных значений?
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Можно, причем двумя совершенно разными и принципиально отличными способами.

Первый состоит в установлении жесткого государственного контроля за ценами, но не в их государственном установлении. Это значит, что федеральные, региональные и муниципальные органы власти должны иметь право на получение информации о реальных издержках производства и сбыта, а также величине рентабельности по основным видам товаров и услуг. Имея такую информацию, можно контролировать уровень цен на основные товары и услуги, не допуская их неоправданного спекулятивного повышения по желанию конкретных изготовителей и посредников. Иначе говоря, необходимо обеспечить максимальную открытость хозяйственной деятельности всех субъектов рынка. Для этого надо иметь соответствующую законодательную и нормативную базу, а также единую международную систему бухгалтерской и статистической отчетности.

Второй способ является чисто рыночным и состоит в создании подлинно конкурентных, рыночных отношений во всех сферах произ​водства и сбыта, когда в экономике решающую роль играют не назна​ченные властью олигархи, а экономически и политически независимые товаропроизводители в максимальной степени освобожденные от чиновничье-бюрократического давления. Они ведут свою хозяйственную деятельность по четко установленным правилам цивилизованного экономического поведения во благо интересов подавляющей части населения и всего общества в целом.

До сих пор речь шла об инфляции издержек, когда рост затрат и цен по цепочке хозяйственных связей ведет к общим удорожаниям и завершается на более высоком уровне цен конечного потребления, то есть в розничной торговле. Это не монетарный процесс, не предполагающий какого-либо изменения денежной массы в обращении. Наличие такого процесса опровергает распространенную точку зрения, что инфляция 
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всегда связана с относительным избытком денег, своеобразным денежным навесом, только устранив который можно обеспечить действительное равновесие в экономике, баланс спроса и предложения при стабильном уровне цен.

Инфляция же спроса напрямую не связана с производственными издержками. Она возникает тогда, когда платежеспособный спрос превышает предложение товаров и услуг и цены в свободной рыночной экономике идут вверх, балансируя спрос и предложение уже на другом уровне.

Очевидно, что инфляция спроса количественно определяется приростом денежной массы, не обеспеченной соответствующим приростом товаров и услуг при данных ценах. Если этот прирост товаров и услуг не удается обеспечить достаточно быстро, поднимаются цены, поглощая избыток денежной массы в обращении и восстанавливая рыночное равновесие.

Монетаристская концепция, которая вот уже 15 лет лежит в основе всех проводимых в России экономических реформ, предполагает не только чисто инфляционное воздействие на восстановление рыночного равновесия, то есть путем роста потребительских цен. Она включает в себя и упреждающие меры. Это происходит в виде сжатия денежной массы путем прямого отъема денег у населения через превращение в прах сбережений и дефолта по государственным обязательствам, поддержания отрицательной процентной ставки по вкладам населения в Сбербанке, неиндексации заработной платы бюджетников, пенсий и пособий по фактическому темпу инфляции, а также так называемой монетизацией льгот.

Эта монетаристская концепция внедрялась в наше практику все годы реформ, но сколько-нибудь удовлетворительных результатов мы не имеем до сих пор. В особенности это проявилось через политику "связывания" так называемой излишней денежной массы. Испробовалось
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все — и ограничение доступа к рублевым ресурсам, что привело к внедрению денежных суррогатов и бартера; и построение финансовой пирамиды ГКО-ОФЗ; и снижение норматива обязательной продажи валютной выручки до 10 % с ближайшей перспективой полной его отмены. В последнее время особую головную боль нашим монетаристам доставляет огромный объем поступающих в страну долларов. Чтобы не допустить быстрого укрепления рубля, Центробанк должен скупать большую часть долларовых поступлений. Только в этом случае можно поддерживать сложившийся курс: один доллар равен примерно 28 рублям. Если Центробанк перестанет скупать доллары, то их предложение быстро начнет опережать спрос и курс упадет до 15—16 рублей, то есть примерно до паритета покупательной способности. Это резко подорвет позиции наших сырьевых экспортеров, их стимулы к расширению производства и, следовательно, к увеличению налоговой базы, что для госбюджета совсем небезразлично. Значит, идти на это нельзя.

Но если Центробанк будет продолжать выкупать всю предлагаемую на ММВБ долларовую наличность и запускать в обращение все новую и новую рублевую массу, не имеющую на рынке адекватного товарного обеспечения, то это грозит лишь новой волной инфляции, которая и так в 2005 году скорее всего выйдет на уровень 15—20%.

Дилемма, прямо скажем, трудно разрешимая. В нужном ключе ее решению не способствуют ни громадный стабилизационный фонд, обещающий составить к концу 2005 года примерно один триллион рублей, ни не менее впечатляющие золотовалютные резервы Центробанка, превысившие 130 млрд. долларов.

Между тем весь мировой опыт однозначно свидетельствует о том, что постоянно возрастающие внутренние накопления, а также золотовалютные резервы страны не только повышают ее экономическую и политическую устойчивость, страхуют от разного рода катаклизмов, но и
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открывают немалые возможности по радикальному увеличению экономического и оборонного потенциала.

Обратив многие миллиарды долларов на модернизацию экономики, улучшение ее структуры, создание новых рабочих мест, финансирование, повышение благосостояния бедных слоев населения мы можем сделать Россию благополучной, современной и процветающей страной. Добиться этого одними пожеланиями невозможно. Нужна четкая и обоснованная программа действий, обеспеченная необходимыми ресурсами.
Эти ресурсы нельзя создать без экономического роста, гармо​ничного развития, прежде всего ведущих промышленных отраслей.
На эту проблему существует две точки зрения. Одна из них сводится к тому, что никакой государственной промышленной политики вообще быть не должно. Рынок, мол, сам создает, или не создает (?!) необходимые условия для развития тех или иных отраслей. Он отбракует ненужные производства и даст стимулы к развитию нужных. Если сегодня в России наилучшие условия для экспортноориентированных, в основном сырьевых отраслей и предприятий, то их и надо развивать, в них надо прежде всего направлять инвестиции, что автоматически и делают природоэксплуатирующие отрасли под влиянием текущей рыночной конъюнктуры. Государству не следует вмешиваться и как-то регулировать этот процесс, так как это противоречит свободной игре рыночных сил.
Но есть и другая точка зрения. Суть ее в том, что современный рынок не может формироваться сам по себе, как бог на душу положит, а должен находиться под прямым и жестким управленческим контролем государства. Только в этом случае можно осуществлять целенаправленную грамотную экономическую и промышленную политику, гармонично развивающую все жизнеобеспечивающие отрасли экономики.

Государство превращается в сырьевой придаток Запада, безнадежно отставая в своем экономическом развитии, теряя те многочисленные 
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достижения в сфере производства, науки, образования, культуры, которыми мы по праву гордились.

Это значит, что экономическую роль государства, безусловно, нужно возрождать, но делать это следует с максимальным использо​ванием методов рыночного воздействия на характер и результаты всей производственной и финансово-кредитной деятельности.
В связи с этим любопытно взглянуть на среднесрочную экономическую программу правительства на 2005—2008 годы, принятую в самом конце 2004 года.

Ни о каком удвоении ВВП ни к 2012 году в программе речи, конечно же, нет. В лучшем случае это удвоение может произойти за пределами 2015 года, да и то при наличии ряда достаточно благоприятных предпосылок и, прежде всего, сохранения высоких мировых цен на сырьевые ресурсы и энергоносители.

Формально в программе первоначально были представлены как бы три сценария развития экономики: базовый инерционный, экспортноориентированный и инновационный. Затем при доработке в программе первые два сценария были объединены в один и в итоге остались — нынешний базовый, то есть экспортноориентированный и инновационный.

Подразумевается, что базовый вариант, фактически действующий все последние годы, не предусматривает какой-либо государственной экономической и промышленной политики. Единственное, что требуется от правительства — проводить жесткую бюджетную политику, то есть не допускать превышения расходов над доходами. Центробанк же должен контролировать инфляцию, не допуская чрезмерного ее роста, и сдерживать дальнейшее укрепление рубля. И это все!

Такая инерционная экономическая деятельность высших хозяйственный органов неминуемо вела бы к стагнации и быстрому затуханию даже того отнюдь не бурного экономического роста, который
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есть сейчас и обеспечивается главным образом за счет высоких мировых цен на нефть.

До сих пор изменить сырьевой экспортноориентированный характер нашей экономики не удается. В этой ситуации государство в лучшем случае может способствовать реализации крупных проектов в области газо- и нефтедобычи, а также увеличению экспорта этих энергоресурсов за счет строительства новых трубопроводов. Наращивание экспорта сегодня уже уперлось в потолок наших транспортных мощностей.
Развитие производственной инфраструктуры потребует немалых инвестиций в десятки миллиардов долларов. Государству они явно не по силам, поэтому минимум 80-90% капиталовложений должен был бы взять на себя частный бизнес, в том числе иностранный. И все это лишь для того, чтобы нарастить экспорт нефти за 10 предстоящих лет с 260 до 340 млн. тонн. Ясно, что львиная доля инвестиций пойдет при этом именно в нефтегазовый сектор, а высокотехнологичным — обрабатывающим отраслям останется лишь мизерная часть. Это замедлит не только их развитие, но и всей экономики в целом и усилит наше технологическое отставание от ведущих стран Запада. Поэтому Минэкономразвития считает предпочтительным и в своей практической деятельности обещает придерживаться второго сценария — инновационного, который требует активной диверсификации экономики и ощутимого структурного сдвига в пользу обрабатывающих и наукоемких отраслей и производств.
В результате его осуществления, если вообще такое можно допустить хотя бы теоретически, доля сектора высокотехнологичных отраслей (космос, электроника, оборонка, приборостроение и т.п.) и информационных технологий в ВВП должна увеличиться вдвое — с 8 до 16%. Вот только деньги где взять на все это?

Инновационный сценарий требует огромных инвестиций и, в отличие от экспортноориентированных отраслей, в высокотехнологичных отраслях своих накоплений почти нет. В 2005 году все государственные
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капитальные вложения предусмотрены в объеме 178 млрд. руб. (6 млрд. долл.), в то время как реальная потребность в инвестициях только в промышленность составляет 1800 млрд. руб. (60 млрд. долл.) плюс 1500 млрд. руб. (50 млрд. долл.) в другие сферы производства. И это при условии сохранения нынешней гипертрофированной сырьевой структуры экономики. Поворот же к инновационной высокотехнологичной структуре требует по нашей оценке только в 2005 году 300 млрд. долларов, а всего за 4 года (2005—2008 г.г.) 1,5 трлн. долл. или 45 трлн. рублей, то есть почти трех нынешних годовых ВВП или 15 годовых бюджетов России. Таких денег, разумеется, у государства нет, и в ближайшие 10—15 лет не будет. Поэтому так называемый инновационный сценарий хорош на бумаге, но практически вряд ли реализуем из-за отсутствия у государства необходимых ресурсов.

Если в промышленность России инвестируют сейчас 60—70 млрд. долларов в год, то доля в них государственных инвестиций составляет всего 5%. При этом из общей суммы инвестиций в отрасли ТЭК идет более 49 млрд. долларов.

В то же время совершенно очевидно, что для полноценного рынка необходимо создавать соответствующую инфраструктуру. Ни один частник не будет вкладывать деньги в строительство дорог, портов, транспортных узлов, мостов, аэропортов и т.п., так как срок окупаемости здесь может превышать 50—70 лет. Еще более проблемным для частного бизнеса являются проекты в непроизводственной сфере — науке, образовании, здравоохранении, культуре. Здесь рынок по большей части не работает, а инвестиции жизненно необходимы. Причем в очень крупных размерах, которые осилить может только государство. Но возможности его, как мы уже убедились, крайне незначительны. Поэтому нужны стратегические решения по созданию соответствующей базы реальных, стабильных и достаточных поступлений в бюджеты всех уровней. Одновременно надо в позитивном ключе решить вопрос о
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наиболее эффективном использовании сегодня, а не в каком-то отдаленном будущем, части золотовалютных резервов и стабилизационного фонда в интересах развития экономики России.
Только на этой основе можно решить наиболее острые инвес​тиционные проблемы и тем самым создать необходимые условия для успешного социально-экономического развития. Это развитие может обеспечить в обозримой перспективе существенное улучшение во всех сферах жизни общества, включая современную высокотехнологичную экономику, первоклассное образование, здравоохранение, науку, культуру, социальную защиту людей и высокий жизненный уровень для подавляющей части населения.

С позиции, нужно ли бояться инфляции, рассматривает экономическое состояние России и его преломление в Бюджете 2006 года д.э.н. С. Журавлев.

Начнем с невиданного ранее роста непроцентных расходов, за​ложенного в бюджет уже на нынешнем этапе. Наседавшие со всех сторон на Минфин эксперты, аналитики, разномастные лоббисты и прочие охотники до бюджетных денег дожали-таки некогда прижимистое ведомство Алексея Кудрина, и оно отошло от былой консервативной политики. До этого наблюдалась тенденция снижения доли непроцентных расходов в ВВП — с 13,3 процента в 2002 году до 12,2 (без учета перечисления ЕСН в пенсионный фонд) в 2004-м. Проект бюджета 2006 года, в котором непроцентные расходы на 1,7 процента ВВП выше уровня, установленного в федеральном бюджете на 2005 год, и на 1,1 процента ВВП больше ожидаемых расходов, в эту тенденцию не вписывается. Оче​видно, в ходе исполнения бюджета, если только не случится какой-нибудь неожиданности с ценами на главную «бюджетообразующую жидкость», расходы могут еще подрасти. Например, в нынешнем году ожидается рост непроцентных расходов на 465 миллиардов рублей (или почти на 17 процентов) по сравнению с первоначально утвержденными цифрами.
295
Основная часть этой прибавки призвана компенсировать огрехи, выявившиеся в ходе монетизации натуральных льгот. Нельзя исключить,
что и в новом году не придется латать еще какие-нибудь просчеты245.
При этом надо помнить, что и сама цифра расходов в отношении к ВВП, несмотря на свою кажущуюся объективность, все же достаточно «лукава», поскольку номинальные объемы ВВП в значительной мере растут за счет повышения цен на экспортируемое сырье.
Индекс-дефлятор ВВП стабильно держится в пределах 16—18 процентов, что существенно выше темпов инфляции, измеряемой по индексу потребительских цен. Поэтому реально речь идет о гораздо большем опережении роста бюджетных ассигнований по сравнению с объемами производства и даже потребительских расходов.
Правда, согласно трехлетнему финансовому плану, одобренному вместе с бюджетом 2006 года, к 2007—2008 годам расходы вернутся к отметке 16—17 процентов ВВП. Но, как представляется, остановить начатые инвестиционные проекты и программы повышения зарплаты будет уже невозможно, особенно учитывая предстоящие в тот же период выборы.

Поскольку все прочие источники поступлений в бюджет стабильны или даже сокращаются по отношению к росту производства, это означает, что государство все сильнее втягивается в траты поступления от нефти, от чего предостерегали, апеллируя к опыту других нефтедобывающих стран, многие отечественные эксперты. Действительно, зависимость бюджета от цен на нефть растет. По имеющимся оценкам, в 2004 году для сбалансирования бюджетных доходов и расходов хватило бы и 23 долларов за баррель, в 2005 году - 28 (без учета дополнительных расходов в связи с монетизацией льгот), а в 2006 году, чтобы профинансировать заложенные в бюджете обязательства, нужно продавать нефть Urals в среднегодовом исчислении как минимум за 31 доллар за баррель.
245Журавлев С. Богатство нас застало врасплох. Российская бизнес-газета—2005—23 августа—С. 1,3.
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Главная угроза, обсуждаемая в связи в «распуханием» бюджета, это потенциальное усиление инфляции, поскольку ни ВВП, ни даже импорт (курс рубля обещают удерживать от дальнейшего укрепления, ограничив его 4 процентами в 2006 году) за таким ростом государственных расходов явно не угонятся. Разработчики бюджета надеются, что в будущем году инфляция не выйдет за пределы 7—8,5 процента. Но насколько это реально?

Некоторое представление об инфляционном давлении, заложенном в бюджет, можно получить, воспользовавшись прогнозом роста золотовалютных резервов (они содержатся в рассмотренных на том же заседании правительства основных направлениях единой государственной денежно-кредитной политики на 2006 год). Разница между их ростом и увеличением количества денег, связанных на счетах правительства в Банке России (в Стабфонде), примерно показывает прирост денежной базы, по динамике которого можно в определенной мере судить о предстоящем росте цен.

В среднем динамика денежного предложения в 2005—2006 годах скорее всего останется примерно такой же, как она была в прошлом году. Это означает, что при прочих равных условиях (темпы расширения рынков, рост насыщенности экономики деньгами) тоже будет такой, то есть 11—12 процентов в год, и инфляция. Причем в 2006 году она может быть даже ниже, чем в нынешнем. Дело в том, что ожидается дальнейший рост импорта, который, собственно, и компенсирует увеличение бюджетных расходов. Не следует забывать, что на крайний случай в руках у ЦБ остается такой мощный инструмент сдерживания денежного предложения, как повышение отчислений в ФОР. Поэтому, хотя правительственные прогнозы инфляции и выглядят чересчур оптимистично, все же страхи, связанные с грядущим ослаблением бюджетной политики, на наш взгляд, несколько преувеличены.
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Вторая особенность бюджета - выделение, как никогда, крупных сумм на финансирование инфраструктурных и инновационных проектов, причем механизм их расходования, как и сам набор проектов, пока еще только предстоит придумать. Наслушавшись обвинений в нежелании тратиться на инвестиции, Минфин отдал на развитие общественной инфраструктуры 337 миллиардов рублей (на 33 процента больше, чем предусмотрено федеральным бюджетом на 2005 год), или 1.4 процента ВВП. Кроме того, 69.7 миллиарда рублей зарезервировано для направления средств в инвестиционный фонд.

Однако Минэкономразвития пока нет предложений по инфраструктурным проектам, которые можно было бы профинансировать за счет казны. Они требуют длительной проработки и поэтому скоро реализовываться вряд ли начнут.

Механизм использования государственных денег через инвестиционный фонд также еще только предстоит выработать. По словам Германа Грефа, средства инвестиционного фонда будут направляться исключительно на инфраструктурные проекты. Срок осуществления проекта должен быть не более 5 лет, а объем участия государства - не менее пяти миллиардов рублей. Запрещено будет инвестировать из фонда коммерческие и бизнес-проекты.

В целом же Минэкономразвития, которое будет делить инвестиции, получает на 2006 год по-настоящему серьезные деньги - более 700 миллиардов рублей. На 16 процентов - до 342,5 миллиарда рублей -увеличится финансирование федеральных целевых программ (ФЦП). Еще 106,3 миллиарда рублей составят капитальные вложения в рамках федеральной адресной инвестиционной программы (ФАИП). Общая доля ФЦП и ФАИП в бюджетных расходах вырастет до 11,2 процента по сравнению с 7,8 процента в этом году.

Но рост государственных инвестиций - дело неоднозначное. Уже не первый раз с их помощью власть пытается подстегнуть затухающий
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экономический рост, но до сих пор у нас в стране не было успешного опыта управления ими. Каждый раз оказывалось, что в России либо слишком велика коррупция, либо какие-то внешние, не зависящие от действия властей факторы не давали реализовывать хорошие идеи.
Повысить эффективность ФЦП правительство обещает уже несколько лет. Сейчас финансирование в рамках ФЦП и ФАИП «размазано» по тысячам объектов. В первом полугодии 2005 года из 3128 объектов, которые должны были строиться за счет федерального бюджета, 1530 не получили ничего, а 1199 - меньше запланированного. При этом среди ФЦП и ФАИП по-прежнему много социальных программ, увеличение которых влияет скорее не на рост ВВП, а на рост инфляции. К тому же список ФЦП и ФАИП, в основном одобренный на заседании правительства 11 августа, также пока не доработан. Многие программы не имеют всей необходимой документации, и головное министерство будет дорабатывать программы до 1 ноября.

Также пока непонятно, во что практически воплотится неоднократно озвученная властями идея о частно-государственном партнерстве. В данном случае, очевидно, можно приглядеться к опыту других стран. Есть неплохие примеры, когда деньги в инвестиционном фонде государственные, но все решения полностью принимает руководство фонда, а не правительство. Теоретически эта конструкция более эффективна, она позволяет более эффективно подходить к выбору и финансирования проектов.

Еще одна модная тема последнего времени - поддержка инновационных проектов. Тут успех также определяется не объемами финансирования, а скорее правильностью выбора точек приложения усилий.

Имеющийся опыт использования выделяемых на это средств говорит скорее о том, что сегодня это просто проекты строительства коммерческой
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недвижимости за счет государственных средств, а вопрос о том, причем здесь инновации, остается без ответа.

Польза от правительственных инициатив по поддержке инноваций, как рассчитывает руководитель Минэкономразвития, будет состоять, по крайней мере, в том, что Правительство станет не просто финансировать регионы, а предложит им участвовать в конкурсе на право получать госсредства из федерального центра. Например, если регион выиграл конкурс на размещение на своей территории свободной экономической зоны (промьшшенно-производственной или высокотехнологичной), то ему выделят необходимые средства. На новую программу в федеральном бюджете на 2006 год заложено 8 миллиардов рублей. Участие регионов в инвестиционном фонде зависит от экономического значения бизнес-плана, предложенного территорией.

Между тем, по более ранним заявлениям того же ведомства, в 2006 году на территории России может быть создано от 4 до 10 особых экономических зон. Ограничение связано, в том числе, и с возможностями бюджета. Количество особых экономических зон, которые могут быть созданы в следующем году, исходит из количества заявок регионов, а также результатов поездок на места представителей Минэкономразвития.
Вопрос об источниках финансирования создания ОЭЗ до конца еще не решен. Возможно, часть будет финансироваться из инвестиционного фонда, часть — из ФАИП (федеральная адресная инвестиционная программа), возможно также из ФЦП (федеральные целевые программы), но это маловероятно.

В новом году благотворное влияние внешнеторговой конъюнктуры впервые дадут почувствовать бюджетникам, которые получат весомую часть из обещанной к 2008 году пятидесяти процентной прибавки к реальной зарплате. В связи с чем предлагается в 2006 году провести индексацию минимальных размеров стипендий, пособий и других обязательных социальных выплат, денежного содержания федеральных
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государственных служащих, денежного довольствия военнослужащих, индексацию (повышение) оплаты труда работников организаций бюджетной сферы. Ожидается, что в результате зарплата федеральным бюджетникам вырастет на 20 процентов.

Что касается денежного довольствия военнослужащих и приравненных к ним лиц, а также денежного содержания государственных служащих и связанных с этим выплат пенсий, то предлагается осуществить индексацию с начала 2006 года — на 15 процентов, в 2007 г. с 1 января на 10 процентов и с 1 ноября — на 15 процентов, в 2008 г. с 1 сентября — на 15 процентов. В части повышения денежного содержания судей и прокуроров и связанных с этим выплат пожизненного содержания и пенсий проектировки параметров исходят из осуществления индексаций с 1 июля 2005 года — в 1,8 раза, с 1 июля 2006 года — в 1,32 раза, с 1 января 2007 года — в 1,075 раза.

Бюджетники, получающие зарплату из региональных бюджетов, а таких большинство, также не забыты. Причем центр намерен оказать поддержку регионам, которые пожелают повысить зарплаты своим бюджетникам. Общий объем финансовой помощи территориям вырастет в 2006 году на 38 процентов — до 426 миллиардов рублей. Немалая часть помощи пойдет на решение социальных задач: 26,2 миллиарда рублей составят субсидии на содержание региональных льготников (ветеранов труда, тружеников тыла, репрессированных), 58,9 миллиарда рублей — субвенции на оплату жилищно-коммунальных услуг и т.д.
Общий вывод — мольбы о необходимости более решительно запустить руку в нефтяные доходы в Минфине, кажется, были услышаны. Однако лучшего способа использования этих денег, чем попросту проесть их, придумать пока все же не удалось. Вследствие такой политики скорее всего будет сохраняться перепотребление и перегрев экономики. Причем рост совокупного спроса будет в основном выливаться в рост импорта и добавлять инфляционного давления на экономику.
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И все же, чтобы не заканчивать на грустной ноте, отметим, что один неоспоримо позитивный эффект использования нефтедолларов явно прослеживается. В 2006 году ожидается сокращение уровня процентных расходов федерального бюджета как в относительном, так и в абсолютном выражении, что обусловлено, прежде всего, проведением досрочного погашения государственного внешнего долга в 2005 году.
Процентные расходы федерального бюджета на 2006 год предусматриваются в объеме 202,4 миллиарда рублей, или 0,8 процента ВВП, что на 0,5-процентных пункта ВВП ниже уровня, установленного в федеральном бюджете на 2005 год, и на 0,3-процентных пункта меньше ожидаемого исполнения текущего года.

В 2006 году оптимизация структуры государственного долга продолжится. В том числе внешние источников финансирования будут замещаться внутренними. Это защитит бюджет от возможных курсовых рисков (что, правда, в нынешних условиях не так важно), а главное — насытит денежный рынок необходимыми инструментами поддержания и регулирования ликвидности кредитных организаций. По итогам 2006 года объем государственного долга прогнозируется в размере 3416 миллиардов рублей, или 14 процентов ВВП, при этом доля внешнего долга составит 67 процентов, внутреннего - 33 процента.

Немалый интерес представляют различные точки зрения ученых и специалистов на бюджет 2006 года в части его соответствия концепции правительства на продолжение реформирования экономической сферы, развитие системы бюджетного федерализма, решение социальных проблем и т.д. Регионы беспокоит вопрос о нерешенных технических проблемах в связи с тем, что бюджет рассчитывался и остается без учета перечня полномочий, передаваемых регионам и муниципалитетам.
Бюджет 2006 года - это довольно основательная конструкция, встроенная в стратегическую систему бюджетного планирования, недавно обнародованную программу бюджетной политики до 2008 года. Бюджет
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«прикрывается» более чем основательной подушкой Стабилизационного фонда, который к концу 2006 года согласно расчетам Минфина достигнет 2 триллионов рублей (на 1 сентября 2005 года - 832,1 миллиарда рублей). Если номинальный рост ВВП в будущем году составит процентов 18, а меньше вряд ли получится из-за инфляции в 10—12 процентов, то объем резерва ставки финансового командования достигнет более 8 процентов валового внутреннего продукта.

Иными словами, приблизится к текущему уровню бюджетного профицита, который составляет 9,3 процента ВВП. Чего, в общем, и следовало ожидать, поскольку экономические законы неумолимо диктуют необходимость выравнивания пропорций246.

Конечно, насчет полезности такого рода «выравнивания» мнения экономистов диаметрально расходятся. С точки зрения поддержания текущей финансовой стабильности у Минфина просто не остается другого выхода, как накапливать нефтедоллары, то бишь нефтерубли, в пресловутом стабилизационном фонде. С точки же зрения потенциала развития экономики это почти абсолютный нонсенс, поскольку подобная откачка свидетельствует, во-первых, о неспособности частного сектора производительно инвестировать дополнительные доходы.
Во-вторых же, возможность и способность изъять у бизнеса лишний «жирок» придает государству чрезмерную уверенность в собственных силах. Причем не совсем понятно, на чем основанную. Ведь государственную обязанность поддерживать социальные расходы на приемлемом и даже повышенном уровне никак не заменишь желанием бизнеса диверсифицироваться в обрабатывающие отрасли. Да и с инфраструктурными намерениями государства ясности пока нет. Если брать крупные общенациональные проекты, то это почти стопроцентно гарантированное президентом вползание в долгострой. Желание же региональных руководителей и бизнесменов запустить руку в
246 Васильчук Е. Регионы перед строкой бюджета. Российская бизнес-газета—2005—20 сентября—С. 1-2.
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свежеиспеченный инвестиционный фонд столь же стопроцентно гарантирует его разбазаривание. Еще пять лет назад основной проблемой бюджетной политики в России был дефицит бюджета и поиск источников его покрытия. Теперь же главной головной болью стал все более возрастающий профицит, который поставил на повестку дня вопрос — на что направить часть сверхдоходов от продажи нефти.

Впрочем, эти рассуждения вряд ли могут как-то рационально воздействовать на сложившуюся ситуацию. Россия отнюдь не первой оказалась в ловушке «голландской болезни», и нет на слуху готовых рецептов, как от нее быстро выздороветь. И быть не может: технологическая конкурентоспособность национальной обрабатывающей промышленности складывается не то что годами, а столетиями. В этом смысле нынешние бюджетные компромиссы и партийно-хозяйственный оптимизм в действительности мало что значат. Бюджет реально выполня​ет лишь функции наполнения казны, социально-оборонной защиты и добровольно — принудительно помогает Банку России регулировать денежное предложение.

Причем и это по большей части лишь внешняя оболочка. Внутренняя начинка и исполнение бюджета грешат самыми разнообразными недостатками, с которыми казна не может справиться годами. Чего стоит лишь традиционная сезонная неритмичность на​логовых поступлений и бюджетных выплат, которая сама по себе является немаловажным фактором поддержки инфляции. Другое больное место — эффективность бюджетных расходов, создание хоть какой-то системы оценки результативности, о которой столько много говорили и столь же уверенно откладывали «на потом». Голубой мечтой российских финансовых контролеров остается аудит эффективности — не только новая методика проведения контрольных мероприятий, широко распространенная в ряде наиболее развитых стран, но и новая философия государственного финансового контроля, ставящая во главу угла
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социальную составляющую экономической политики и выявление результативности проводимых преобразований с точки зрения улучшения жизни граждан. Для решения проблем социально-экономического развития сейчас в России происходит переход к новой методологии осуществления бюджетных расходов — бюджетированию, ориентированному на результат. Это должно было найти отражение уже в бюджете 2006 года. Соответственно следует развивать и систему государственного финансового контроля, в том числе расширять аудит эффективности. Однако внедрение этого метода все еще сдерживается отсутствием необходимой законодательной и нормативной базы, в кото​рой нет самого понятия «аудит эффективности», размытостью критериев результативности бюджетных расходов.

Колоссальный приток нефтяных доходов скрывает и прорехи в нормальном механизме формирования доходной базы бюджетов. Соответственно за внешним благополучием процветают системные причины недопоступления средств в бюджет, никуда не делись хорошо известные методы сокрытия доходов и уклонения от уплаты налогов.
Еще одна острейшая проблема - создание сколько-нибудь эффективной системы бюджетного федерализма, о которой пока приходится лишь вздыхать. Время идет, и дело понемногу принимает почти скандальный оборот. Колоссальный пакет принятых год, а то и два назад законов, включая закон о местном самоуправлении, и прежде всего сам Бюджетный кодекс, предполагает новое распределение полномочий между различными уровнями власти. Между тем бюджет цепко держится за методологически примитивный механизм трансфертов, суть которого исчерпывается афористическим «взять да поделить». То есть законы и жизнь, в том числе «самоуправленческий» Ф3-№131 идут своим путем, а бюджет — своим.

Количество сверхвысокопоставленных должностных лиц и простых чиновников, которые призывают делать все вовремя, а не заниматься
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Впоследствии финансово-накладными пожаротушительными мероприятиями нарастает. Уже после передачи проекта бюджета-2006 в Госдуму премьер-министр Михаил Фрадков заявил о необходимости уточнения межбюджетной политики. М. Фрадков подчеркнул, что без взаимодействия с регионами невозможно решить задачи, поставленные президентом, касающиеся удвоения ВВП и решения социальных вопросов. «Очевидно, что решить эти задачи без работы с субъектами невозможно», - отметил он.

По словам М. Фрадкова, ресурсы сосредоточены на территориях, и главное — определиться, где сосредоточить средства, чтобы эти возможности максимально использовать. Он также отметил, что в настоящее время «центр тяжести реальной работы переходит на места», при этом повышается ответственность руководителей регионов. Кроме того, М. Фрадков напомнил, что продолжается разграничение полномочий между различными уровнями власти. «Очевидно важно, чтобы передача полномочий сопровождалась осмысленными решениями с точки зрения финансового обеспечения. Естественно, мы выйдем на необходимость уточнения межбюджетной политики», — подытожил он.
Премьер не одинок в своих намерениях. Полномочия, которые федеральный центр вернет регионам, будут отражены в бюджете 2006 года, заявил в начале сентября спикер Госдумы Борис Грызлов. По его словам, для реализации новых полномочий дотационные территории получат дополнительные трансферты, а регионам-донорам отдадут часть налоговых доходов.

Правда, как это будет делаться на практике, осталось неясным. Эксперты, опрошенные в начале сентября авторитетной интернет — газетой RBC-daily, отмечают, что перекраивать идеологию уже вне​сенного в Думу проекта бюджета поздно. Поэтому законодателям придется использовать временные схемы, которые позволят формально сохранить основные параметры бюджета. Но применение таких схем и
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спешка при расчетах сильно беспокоят регионы. Они опасаются, что федеральный центр преуменьшит реальную цену полномочий для регионов. Ситуация усугубляется тем, что точный перечень полномочий, подлежащих передаче регионам, до сих пор не готов.

Сейчас за внешне оптимистическими рапортами о благополучии бюджетного процесса происходит труднопоправимое. Бюджет-2006 рассчитывался и остается пока таким без учета перечня полномочий, передаваемых регионам и муниципалитетам. Менять фундамент бюджета и передавать вслед за расходами и налоговые поступления - значит торпедировать нынешний бюджетный процесс и систему в целом. Однако политически остановить введение в действие закона о местном самоуправлении, например, также реально. Выборы в местные органы власти идут полным ходом, и повернуть вспять этот процесс невозможно. Вновь выбранные местные органы уже взяли на себя реальную ответственность перед населением хотя бы за благоустройство территорий и поселений. Возможно, Минфин и успеет по временным схемам перебросить какие-то дополнительные суммы на региональный уровень. Но налоговой базы для нижних этажей (в виде предусмотренного Налого​вым кодексом налога на землю и имущество) пока реально не существует.
Следует заметить, что нововведения в Бюджетный и Налоговый кодексы РФ, логические вытекающие из Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», а также из новой редакции Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», касающиеся межбюджетных отношений, рядом ученых, политиков и специалистов характеризуются, как завершение перехода к централизованной, жестко управляемой из центра модели унитарного Бюджетного устройства страны.
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Суть этих замечаний заключается в том, что: во-первых, бюджеты последних лет не были ориентированы на использование благоприятной ситуации в связи со сверх высокими ценами на мировом нефтяном рынке для развития несырьевых отраслей промышленности.

Во-вторых, 1998 год стал переломным в развитии системы межбюджетных отношений, и потому, что он взял резкий крен в политике жесткой централизации финансовых ресурсов, который завершился в настоящее время.

Первым шагом в отказе от демократизации федеративных начал государственного устройства РФ и переходе к политике жесткой централизации финансовых ресурсов стало сокращение норматива отчисления в бюджеты субъектов РФ от ведущего налога — НДС — с 25% до 15%. Далее, с 2001 г. весь НДС сосредоточился в федеральном бюджете. Одновременно с этим произошло образование различных денежных фондов в его составе для распределения между регионами. В настоящее время их действует шесть — Фонд финансовой поддержки регионов, Фонд компенсаций, Фонд регионального развития, Фонд софинансирования социальных расходов, Фонд реформирования региональных финансов и резервный Фонд Правительства РФ на оказание неотложной финансовой помощи субъектам Федерации247.
Изменения в бюджетном и налоговом законодательстве России, вступившие в действие в 2001—2004 г., еще более усилили эту тенденцию. Высокая концентрация средств в федеральном бюджете на стадии первичного распределения налогов по вертикали бюджетной системы значительно увеличилась. Регионы же, сохранив за собой основную массу расходных обязательств, потеряли значительную часть налоговых источников, что привело к увеличению их зависимости от поступлений из федерального бюджета.

247Швецов Г. От федерализма к Бюджетному федерализму. // Федеративные отношения и региональная социально-экономическая политика—№1/2005—С.39,43.
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Тем самым была существенно подорвана финансовая база региональных и местных бюджетов и резко возрос объем встречных финансовых потоков.

Узаконивание федеральными органами государственной власти полномочий по формированию и распределению доходной базы бюджетов стало с этого периода времени незыблемым постулатом организации бюджетного процесса. Наиболее наглядно данная позиция выражена в Программе развития бюджетного федерализма в России на период до 2005 года: "... в основу стратегии нового этапа реформы должен быть положен принцип централизации бюджетных ресурсов и одновременно децентрализации официальных бюджетных полномочий".
Если выделить наиболее радикальные положения, содержащиеся в Программе, оставив за рамками декларативные и популистские заявления, то суть их можно свести к следующему.

В части, касающейся налоговых полномочий, провозглашен по​степенный отказ от принципа расщепления налоговых поступлений между уровнями бюджетной системы и предусматривается при прочих равных условиях зачисление 100% поступлений по определенным видам налогов и сборов в бюджет одного уровня.

Конечным результатом трансформации налоговых полномочий бюджетов разных уровней должен стать полный отказ от разделения налогов на «собственные», «закрепленные» и «регулирующие» с фиксацией этого положения в бюджетном законодательстве. Поступления по федеральным налогам полностью, без какого бы то ни было «расщепления», должны поступать в федеральный бюджет, региональные налоги - только в региональные бюджеты, местные налоги - в местные бюджеты.

Критериями целесообразности того или иного порядка закрепления налоговых источников за уровнями бюджетов являются следующие: сокращение количества дотационных территорий, сужение сферы
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перераспределительных процессов, снижение встречных финансовых потоков с тем, чтобы каждое муниципальное образование имело собственные источники формирования бюджета и муниципальную собственность, позволяющие реально решать вопросы местного значения.
При этом основными способами наделения нижестоящих уровней бюджетов финансовыми ресурсами для осуществления территориальными органами власти своих обязательств являются два, и они диаметрально противоположны. Первый способ — ликвидация федеральных регулирующих налогов путем централизации в федеральном бюджете с последующим перераспределением их между регионами в объемах, необходимых для финансирования возложенных на них расходных полномочий в форме дотаций, субвенций и других форм прямого перераспределения средств по уровням бюджетной системы. Именно по этому пути пошли авторы Программы развития бюджетного федерализма в России на период до 2005 года, аналогичный механизм заложен и в федеральном законе "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ", вступающем в действие с 1 января 2006 г.
Однако замену регулирующих налогов дотационными формами межбюджетного регулирования нельзя признать рациональной, так как это закрепляет зависимость экономического развития регионов от федерального центра, не способствует более полному использованию условий их саморазвития, требует централизации огромных финансовых ресурсов на федеральном уровне.

Второй способ также предполагает постепенное вытеснение из бюджетной системы страны инструмента регулирующих налогов, но посредством увеличения доли собственных доходов, закрепленных полностью или частично, включая совместные налоги на постоянной основе, предоставление права на установление территориальных надбавок к ставкам федеральных налогов, что должно обеспечить сокращение дотационности нижестоящих бюджетов.
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Последнее направление является более перспективным в связи с тем, что не только ставит своей целью способствовать самообеспеченности территорий, но и наилучшим образом обеспечивает стимулирующую функцию бюджетного регулирования.
Однако в настоящее время по-прежнему упор делается на дотационные формы регулирования межбюджетных отношений; проблемы депрессивных районов не только остались, но и усугубились; нет взаимосвязи процесса выделения трансфертов с проводимыми реформами; не решены проблемы регулирования финансовых потоков по всей вертикали бюджетной системы: Федерация — субъект РФ — местное самоуправление; происходит принятие решений вышестоящими органами законодательной и исполнительной власти без определения источников финансирования; несовершенна законодательная база межбюджетных отношений; создание большого количества специальных фондов в рамках федерального бюджета приводит либо к снижению их значимости в силу распыления средств, либо к усилению финансовой нагрузки на регионы, в первую очередь благополучные и т.д.

Этому способствует и сохранение ФФПР в качестве ведущего с точки зрения методологии и формирования исходных данных инструмента выравнивания бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации по текущим расходам. При этом основные положения внедренной в 1999—2001 г.г. методики распределения средств ФФПР закреплены и в бюджетном законодательстве.

Анализируя программные документы, принятые Правительством РФ в 1999—2004 гг. (Концепция развития межбюджетных отношений на 1999—2001 гг., Программа развития бюджетного федерализма в России на период до 2005 года, законы "Об общих принципах организации местного самоуправления в РФ" от 06.10.2003 и "О внесении изменений в Бюджетный кодекс РФ в части регулирования межбюджетных отношений" от 20.08.04), невольно приходишь к выводу, что принципы
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построения и механизмы функционирования нынешней бюджетной системы напоминают дореформенные годы, полностью отвечая характеру и методам административно-командной системы управления народным хозяйством страны. Чтобы не быть голословным, обратимся к принципам бюджетной системы, зафиксированным в Бюджетном кодексе РФ.
Принцип единства бюджетной системы обеспечивается управлением бюджетной системой и реализуется через единую социально-экономическую политику государства, включая бюджетную и налоговую. Единство национальной бюджетной системы не предполагает слияния или поглощения бюджетов более низких уровней вышестоящими бюджетами. Напротив, каждое бюджетное звено должно функционировать самостоятельно.

Однако характерными чертами бюджетной системы РФ, никак не вписывающимися в цивилизованную федеративную модель, являются следующие:

-стягивание значительной доли финансовых ресурсов в центральный бюджет;

-широкие масштабы перераспределения финансовых ресурсов между звеньями бюджетной системы;

-субъективизм при решении вопросов об объеме средств, передаваемых конкретному нижестоящему бюджету;

-ориентированная на расходы методология формирования территориальных бюджетов, воспитывающая у нижестоящих управлен​ческих структур иждивенчество и твердую уверенность в том, что за все в конечном счете отвечает государство, его верховная власть.
Принцип самостоятельности бюджетов означает наличие собственных источников доходов бюджетов каждого уровня и законодательное закрепление регулирующих доходов бюджетов, полномочий по формированию доходов соответствующих бюджетов.
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При этом самостоятельность каждого бюджета может быть обеспечена только при условии, что соответствующий орган власти обла​дает достаточными собственными источниками финансовых ресурсов и вправе свободно распоряжаться ими в соответствии с выполняемыми функциями, несет полную ответственность в установленном законом порядке за рациональное и эффективное использование бюджетных средств.

Этот принцип может быть полностью реализован лишь в условиях функционирования такого механизма разграничения доходных источников между органами власти каждого уровня, при котором на любом "этаже" управления обеспечивается соответствие доходов финансируемым расходам.

Декларативность действия этого важнейшего принципа в российской бюджетной системе обусловливается двумя основными факторами:

-ежегодный пересмотр процентов отчислений от регулирующих доходов, дающий вышестоящему органу власти неограниченные возможности держать в зависимости нижестоящий, вынуждая его выпрашивать дополнительные отчисления от регулирующих доходов;
-множественность форм межбюджетного перераспределения финансовых ресурсов, позволяющая во всех случаях применять субъективный "индивидуальный" подход при решении вопроса о выделении финансовой помощи нижестоящему бюджету.
Принцип равенства бюджетных прав означает, что для всех органов власти субъектов РФ и органов местного самоуправления государство устанавливает одинаковые и обязательные нормы и правила, определяющие компетенцию органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления в области регулирования бюджетных отношений, осуществления бюджетного процесса.
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Очевидно, что сегодня эти условия или не выполняются вовсе, или выполняются лишь частично. Отсутствует реальная независимость функционирования большинства территориальных бюджетов, как и нет долгосрочных нормативов бюджетных взаимоотношений по вертикали бюджетной системы.

Принцип полноты учета бюджетных доходов и расходов бюджетов, бюджетов государственных внебюджетных фондов означает, что все доходы и расходы бюджетов, бюджетов внебюджетных фондов и иные определенные законом обязательные поступления подлежат отражению в бюджетах, бюджетах внебюджетных фондов в обязательном порядке и в полном объеме.

Принятое в настоящее время построение федерального бюджета имеет серьезные негативные последствия. Структурно бюджет построен таким образом, что размыто обычно принятое понятие профицита.
Заявленный в бюджетах последних лет профицит не является ни первичным, ни конечным профицитом, если учитывать погашение внешнего долга. Он определен как разница между всей суммой доходов и расходами, включая обслуживание внутреннего долга и сумму обслуживания внешнего долга. За пределами общей оценки бюджета остается погашение внешнего долга.

В отличие от внутреннего долга, который рефинансируется, погашение внешнего долга, хотя оно и не включено прямо в расходы, требует специальных источников финансирования и создает дополни​тельную нагрузку на доходную часть бюджета. При этом заявленной суммы, так называемого профицита недостаточно, чтобы расплатиться по основной части внешнего долга. Таким образом, с учетом погашения внешнего долга бюджет дефицитен и этот дефицит составляет весьма значимую величину. Для покрытия этого дефицита приходится изыскивать дополнительные ресурсы, которые вновь увеличивают государственный долг (в основном, внутренний).

314
Поэтому существующая структура федерального бюджета, во-первых, затушевывает истинное положение дела с профицитом и дефицитом бюджета, ибо профицит определяется без учета дефицита источников финансирования внешнего долга. Во-вторых, она выводит за рамки бюджета, бюджетного процесса, а значит и бюджетного контроля весьма значительные суммы, мобилизованные для покрытия дей​ствительного дефицита. Следовательно, исполнение бюджета становится непрозрачным.

Из-за несоблюдения постулатов классического бюджетного фе​дерализма не реализуются на практике другие основополагающие принципы бюджетной системы: сбалансированности бюджетов, эффективности и экономности использования бюджетных средств, общего (совокупного) покрытия расходов бюджетов.

Принцип гласности означает обязательное опубликование в от​крытой печати утвержденных бюджетов и отчетов об их исполнении, полноту информации о ходе исполнения бюджетов. Однако для современных бюджетов характерны затушевывание направлений расходов и сокрытие реального участия различных слоев общества в формировании доходной части бюджетов.

Принцип достоверности бюджетов, т.е. их реальности, предполагает, что все суммы доходов и расходов должны быть обоснованы и правильны. Отсутствие на практике реального подхода к определению бюджетных параметров создает опасную иллюзию неограниченных бюджетных полномочий правительства, а по существу загоняет его в ловушку прогрессирующего роста государственного долга.

Отличительной особенностью федерального бюджета последних лет является его новая и весьма своеобразная конструкция, в результате действия которой за счет дополнительных доходов, получаемых в условиях более высоких экспортных цен, по существу формируется вторая, достаточно изолированная часть федерального бюджета,
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именуемая "финансовый резерв". При этом последний представляет собой не реальный фонд, в котором в течение года аккумулируются средства из фиксированных источников, а аналитический показатель в составе остатков средств федерального бюджета, определяемый расчетным путем.
Данный подход делает практически невозможным оперативный учет и контроль использования средств непосредственно финансового резерва, ибо фактически учитывать и контролировать можно только остатки средств на бюджетных счетах в целом.

С 2005 г. осуществляются дальнейшие меры по централизации государственных финансовых ресурсов. В федеральном бюджете аккумулируется 1,5 процентных пункта ставки налога на прибыль организаций, зачисляются в полном объеме водный налог и 95% поступлений по налогу на добычу полезных ископаемых по нефти. В соответствии с внесенными изменениями в Бюджетный кодекс РФ в части регулирования межбюджетных отношений, перечень региональных налогов и сборов, установленный в ст. 14 Налогового кодекса РФ, сокращается с семи до трех (транспортный налог, налоги на имущество организаций и игорный бизнес), а местных (ст. 15 НК РФ) — с пяти до двух (земельный налог и налог на имущество физических лиц). При этом все происшедшие изменения в распределении налоговых доходов между уровнями бюджетной системы планируется закрепить не действующими только один год законами о бюджете, а Бюджетным и Налоговым кодексами.

Таким образом, наиболее значимые реальные доходы Центр оставляет за собой, строго регламентируя при этом даже крайне ограниченные собственные налоговые источники субъектов Федерации. Одновременно существенно расширяется сеть финансовых фондов теперь уже по линии "регион — муниципальные образования": вместо единого Фонда финансовой поддержки муниципальных образований созданы региональный Фонд финансовой поддержки поселений, региональный
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Фонд финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов), региональный Фонд компенсаций, Фонд муниципального развития субъекта РФ, региональный Фонд софинансирования социальных расходов, районный Фонд финансовой поддержки поселений и др.

Такое "совершенствование" системы межбюджетных отношений и региональных финансов, естественно, не отвечает основополагающим принципам бюджетного федерализма. Сложившийся уровень централизации в бюджетно-налоговой сфере, характерный больше для государств унитарного типа, закономерным финалом имеет замедление экономического развития территорий и увеличение дефицитов их бюджетов.

Тенденция "перетягивания" доходных источников в федеральный
бюджет, проявляющаяся в 1998—2004 г.г., позволяет федеральной власти
устанавливать доходы федерального бюджета на уровне расходов,
передавая исполнение внутренних государственных обязательств на
нижестоящие уровни бюджетов. По существу это не что иное, как пере​
дача бюджетного дефицита на субфедеральный уровень. Следовательно,
на практике реализуется остаточный принцип формирования
нижестоящих бюджетов, при котором регионы испытывают острый
дефицит собственных источников
формирования полноценных
самостоятельных территориальных бюджетов.
В этих условиях многочисленные фонды финансовой помощи, независимо от методики расчета трансфертов, дотаций и субвенций, объективно не способны стимулировать региональные и местные органы власти к увеличению налогового потенциала своих территорий, росту собственных бюджетных доходов, сокращению дотационности бюджетов и, в конечном итоге, проведению взвешенной бюджетной политики.
Таким образом, конечной целью намеченных и последовательно претворенных в жизнь преобразований в бюджетной сфере становится
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завершение перехода к централизованной, жестко управляемой из центра модели унитарного бюджетного устройства страны, в которой региональные и местные бюджеты занимают подчиненное, по отношению к федеральному, положение. Поставленные в полную финансовую зависимость от Федерации, ее субъекты и органы местного самоуправления, лишенные собственных источников формирования доходной части бюджетов, превращены в придатки консолидированного бюджета РФ, выполняя пассивную роль исполнителей в осуществлении бюджетных полномочий.

Осуществляемые и предлагаемые на перспективу центральными органами власти меры по устранению существующих диспропорций в бюджетно-налоговой сфере ведут страну к тупиковому пути, ибо направлены на возврат к базовому основополагающему принципу плановой экономики — централизации финансовых ресурсов центра с подчиненным положением региональных и местных бюджетов.
Между тем большинство стран, и не только федеративных, пошли по другому пути - в направлении децентрализации бюджетной системы. Для этого есть множество объективных причин, но важнейшая из них следующая: разумно децентрализованная бюджетная система более эффективна. В такой системе отношения между уровнем налогообложения и количеством и качеством получаемых взамен бюджетных услуг со временем подчиняются интересам и предпочтениям населения разных регионов и муниципалитетов. Централизованное же финансирование региональных бюджетов занимает подобающее ему в федеративном государстве место — из преобладающего оно стало сравнительно второстепенным, направленным лишь на сглаживание различий в социально-экономическом положении регионов и на покрытие расходов, связанных с выполнением регионами функций, закрепленных за федеральными властями.
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Из двух возможных вариантов развития бюджетной системы: следование общераспространенному в цивилизованном мире пути — ее либерализации, предоставление региональным и местным властям реальной бюджетной самостоятельности (бюджетный федерализм) и возврат к политике централизованного управления государственными финансовыми ресурсами с дотационными методами регулирования территориальных бюджетов (бюджетный феодализм) российскими федеральными властями был, к сожалению, выбран последний.
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