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Общие вопросы комплексного социально-экономического планирования развития регионов

1. Опыт регионального планирования в России и за рубежом 

Понятие регионального планирования и его основные особенности в современной России

Социально-экономическое развитие Российской Федерации неразрывно связано с развитием регионов, современное состояние которых характеризуется значительными диспропорциями и различиями в социально-экономическом развитии. 

Несовершенство законодательной базы, регулирующей вопросы регионального планирования и регионального развития, является серьезным препятствием для повышения эффективности деятельности в сфере государственного управления.

В российском законодательстве не предусмотрена единая система государственного планирования регионального развития, необходимая для координации действий федеральных и региональных органов власти; не определены сколько-нибудь четко цели и задачи региональной политики. 

К настоящему времени планирование социально-экономического развития субъектов Российской Федерации регулируется рядом нормативных правовых актов, базовым из которых является Указ Президента Российской Федерации от 3 июня 1996 г. № 803 "Об основных положениях региональной политики в Российской Федерации".

Принятые в различное время федеральные законы определили отдельные виды такой деятельности, не раскрывая её сути и порядка осуществления. Так, в соответствии с Федеральным законом от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" в полномочия высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации входят разработка для представления высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации в законодательный орган государственной власти субъекта Российской Федерации проекта программ социально-экономического развития субъекта Российской Федерации и подготовка отчета о выполнении программ социально-экономического развития субъекта Российской Федерации.
В Федеральном законе от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд" указано, что под государственными нуждами понимаются "…потребности Российской Федерации в товарах, работах, услугах, необходимых для осуществления функций Российской Федерации, в том числе для реализации федеральных целевых программ, для исполнения международных обязательств Российской Федерации, в том числе для реализации межгосударственных целевых программ, в которых участвует Российская Федерация (далее также – федеральные нужды), либо потребности субъектов Российской Федерации в товарах, работах, услугах, необходимых для осуществления функций субъектов Российской Федерации, в том числе для реализации региональных целевых программ".
Единственным федеральным законом, установившим формат и процедуры разработки документов, определяющих перспективы территориального развития, является Федеральный закон от 20 июля 1995 г. 
№ 115-ФЗ "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации", в котором содержатся понятия: "концепция социально-экономического развития Российской Федерации" (система представлений о стратегических целях и приоритетах социально-экономической политики государства, важнейших направлениях и средствах реализации указанных целей) и "программа социально-экономического развития Российской Федерации" (комплексная система целевых ориентиров социально-экономического развития Российской Федерации и планируемых государством эффективных путей и средств достижения указанных ориентиров).

Ряд конкретизирующих положений содержится в подзаконных актах Правительства Российской Федерации и федеральных министерств. Так, распоряжением Правительства Российской Федерации от 14 июня 2001 г. 
№ 800-р установлено, что координацию деятельности федеральных и региональных органов исполнительной власти по реализации программ экономического и социального развития субъектов Российской Федерации, имеющих федеральное значение и предлагаемых к финансированию с использованием средств федерального бюджета, осуществляет Минэкономразвития России. На основании приказа Минэкономразвития России от 17 июня 2002 г. № 170 программа экономического и социального развития субъекта Российской Федерации и перечень мероприятий (объектов), имеющих федеральное значение и предлагаемых к финансированию с использованием средств федерального бюджета, представляются в Минэкономразвития России для определения их соответствия типовому макету программы экономического и социального развития субъекта Российской Федерации. Далее перечень мероприятий (объектов) региональных программ, предлагаемых к финансированию с использованием средств федерального бюджета, предусмотренных для реализации федеральных целевых программ, подлежит согласованию с министерствами – государственными заказчиками федеральных целевых программ.

Необходимо отметить, что в действующем законодательстве не рассматривается вопрос взаимосвязи основных документов социально-экономического планирования государственного и регионального уровня (стратегий и программ социально-экономического развития Российской Федерации, стратегий и программ социально-экономического развития субъектов Российской Федерации).

Программные инструменты государственного управления территориальным и региональным развитием также отличаются низкой эффективностью. 

В Программе развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2006 – 2008 годы), в действующих отраслевых программах региональный разрез представлен минимальным набором учтенных аспектов, а отсутствие конкретных предложений по развитию территорий затрудняет планирование социально-экономического развития субъектов Российской Федерации.

Программы социально-экономического развития страны, принимаемые на основе Федерального закона от 20 июля 1995 г. № 115-ФЗ "О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации", ориентированы в основном на отраслевой принцип. 

Другой важнейший элемент системы государственного управления территориальным и региональным развитием – система мониторинга социально-экономического развития субъектов Российской Федерации –  практически не менялась со времен плановой экономики и давно перестала соответствовать новым реалиям. Мониторинг необходим для оценки ключевых индикаторов развития и использования при принятии решений.

В настоящее время в стране проводятся крупномасштабные реформы в различных сферах общественных отношений – федеративной, административной, политической, избирательной, социально-экономической. 

Можно выделить следующие основные приоритеты развития федеративных отношений, которые необходимо учитывать при планировании социально-экономического развития:

завершение разграничения полномочий между всеми уровнями публичной власти;

повышение эффективности работы государственного аппарата;

развитие межбюджетных отношений; 

реализация государственной инвестиционной политики в целях стимулирования социально-экономического развития субъектов Российской Федерации;

укрепление субъектов Российской Федерации путем их объединения.

Действующая федеральная политика в отношении регионов в основном направлена на решение преимущественно социальных и политических, а не экономических задач. 

Финансовые меры государственного регулирования, и в первую очередь выравнивание уровней бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, являются, с точки зрения регионального развития, малоэффективными. Сложившаяся система бюджетного федерализма, во-первых, частично снижает существующую дифференциацию (после выравнивания разница в уровне бюджетной обеспеченности между отдельными субъектами Российской Федерации снижается, но все равно этот уровень различается в 3 - 4 раза), а во-вторых, не способствует развитию, так как не стимулирует дотационные субъекты Российской Федерации повышать уровень доходов в ожидании выравнивающих трансфертов, а субъекты Российской Федерации-доноры – предпринимать дополнительные усилия по развитию экономики.

При этом выравнивание уровня бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации должно быть направлено на ограниченный перечень параметров (обеспечение конституционных гарантий прав граждан) по фиксированному минимальному уровню. Государственная политика регионального развития должна быть направлена на повышение этого минимального уровня, то есть на повышение уровня жизни граждан (создание рабочих мест, развитие социальной сферы, транспортной и иной инфраструктуры).

Ограниченный инструментарий регулирования экономического развития регионов на федеральном уровне приводит, с одной стороны, к необоснованному увеличению финансирования существующих программ, без учета эффективности их реализации, а с другой – к использованию принципиально новых подходов, таких, как национальные проекты, положение которых при осуществлении государственного регулирования регионального планирования и развития остается неопределенным, что препятствует их координации с другими мерами государственного воздействия. 

Система регионального планирования в Российской Федерации как система социально-экономического развития территорий, повышения благосостояния граждан и уровня развития страны в целом должна быть выстроена на уже имеющемся опыте. 

Определение долгосрочных целей федеральной политики в каждом субъекте Российской Федерации приведет к концентрации ресурсов, повышению эффективности производства, формированию новой отраслевой структуры, развитию новых структурообразующих проектов, которые в дальнейшем окажут воздействие на качество жизни и развитие субъектов Российской Федерации.

Территориальное планирование в СССР 

Большой опыт регионального/территориального планирования был накоплен в СССР. Территориальное планирование представляло собой особый вид (направление) народно-хозяйственного планирования, главный метод реализации территориального принципа при разработке государственных планов экономического и социального развития, органичную составную часть единого народнохозяйственного планирования. Территориальное планирование осуществлялось теми же органами и в те же сроки, что и народно-хозяйственное планирование. Каждый план экономического и социального развития (страны, союзных республик, краев, областей и др., а также отраслей народного хозяйства) должен был иметь свой территориальный разрез. 

Основными задачами территориального планирования провозглашались совершенствование территориальной организации общественного производства; осуществление дальнейших прогрессивных сдвигов в размещении производительных сил, которые должны были обеспечивать экономию общественного труда; комплексное и высокоэффективное развитие всех союзных республик и экономических районов, каждого региона страны на основе их рациональной специализации; создание оптимальных динамичных пространственных пропорций производства и распределения продукции; совершенствование систем расселения населения; охрану природы и улучшение окружающей среды.

Региональное планирование в СССР опиралось на системы экономических районов страны, формировавшихся территориально-производственных комплексов, административно-территориальных единиц. 

Разработанный народно-хозяйственный план утверждался Верховным Советом СССР и тем самым имел силу закона. Такой порядок управления развитием народного хозяйства соответствовал общенародной собственности на средства производства. Планы регионального развития в странах с многоукладной экономикой, естественно, не могут быть директивными, наподобие тех, которые разрабатывались в СССР. Поэтому в современной России могут использоваться только отдельные элементы советского опыта.

Зарубежный опыт регионального планирования 

Зарубежный опыт регионального планирования многообразен, каждая страна имеет свои особенности регулирования территориального развития. Однако при всей специфике есть целый ряд общих черт и закономерностей, которые важно принимать во внимание при построении системы государственного регионального планирования в России. 

При осуществлении государственного регулирования территориального развития проводится довольно четкая граница между текущей и инвестиционной поддержкой регионов, между межбюджетными отношениями и региональной политикой. 

Межбюджетные отношения, как правило, не рассматриваются как часть региональной политики, поскольку оказывают на экономическое развитие регионов только косвенное воздействие. Регионы и/или муниципалитеты за счет финансовой помощи получают больше возможностей для предоставления большего объема социальных услуг, а не для стимулирования экономического развития.

Региональной экономической политикой обычно считают инвестиционную поддержку регионов, то есть меры, непосредственно воздействующие на развитие регионов.

Общепризнанными целями выстраивания взаимоотношений центральных органов власти с регионами являются: достижение экономической эффективности (наиболее полное использование потенциала экономического развития как страны в целом, так и отдельных регионов), политическая стабильность. 

При этом политическая стабильность – отсутствие в обществе конфликтов, связанных с региональной составляющей в политике государственных органов власти, является критерием выбора между экономическими и социальными целями региональной политики, например, выбора между перераспределением средств в пользу неблагополучных регионов с целью повышения уровня занятости или решения социальных вопросов  и  максимизацией темпов экономического роста в стране.  

2. Дифференциация российских регионов по уровню социально-экономического развития 

Необходимость становления системы государственного регионального планирования в России во многом обусловлена существующими различиями в уровне социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и, что более важно, их динамикой. 

Дифференциация регионов по важнейшим показателям социально-экономического развития показывает, что различия между субъектами Российской Федерации не только не сокращаются, но, напротив, увеличиваются. Это является общей тенденцией: экономический рост во всех странах приводит к усилению дифференциации территорий (благополучные регионы преумножают свой потенциал, неблагополучные - не имеют условий для развития).

Динамика различий социально-экономического развития 
субъектов Российской Федерации за 2000 - 2005 годы

	Показатель
	Период
	Максимальные различия

	Объем производства промышленной продукции на душу населения


	2000 год
	в 64 раза

	
	2005 год
	в 281 раз

	Оборот розничной торговли на душу населения


	2000 год
	в 34 раза

	
	2005 год
	в 27 раз

	Налоговые и неналоговые доходы консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации на душу населения


	2000 год
	более чем в 
50 раз

	
	2005 год
	в 194 раза

	Объем инвестиций в основной капитал на душу населения


	2000 год
	более чем в 
30 раз

	
	2005 год
	в 44 раза

	Соотношение денежных доходов на душу населения и величины прожиточного минимума


	2000 год
	более чем в 
8 раз

	
	2005 год
	в 6 раз

	Уровень зарегистрированной безработицы
	2000 год
	в 29 раз

	
	2005 год
	в 33 раза


Данные, приведенные в таблице, показывают, что при увеличении разрыва по экономическим показателям (промышленное производство, инвестиции, безработица, налоги), разрыв по социальным показателям (соотношение денежных доходов и величины прожиточного минимума, розничный товарооборот) сокращается. Это означает, что с каждым годом ради решения социальных проблем приходится все чаще перераспределять средства между благополучными и неблагополучными регионами в пользу последних. 

Улучшения жизни населения произошли благодаря директивному и планомерному повышению доходов работников бюджетной сферы и военнослужащих. Рост оборота розничной торговли и сокращение межрегиональных разрывов по этому показателю объясняется как раз ростом платежеспособности населения, в первую очередь групп с низким уровнем доходов – работников бюджетной сферы.

Различия в уровне социально-экономического развития регионов не только количественные, но и качественные. Если в одних регионах речь идет о переходе от индустриального к постиндустриальному развитию, то в других -  темпы развития ниже общегосударственных. Если в одних регионах уровень развития инфраструктуры, особенно производственной, находится на удовлетворительном уровне, то в других регионах такая инфраструктура практически отсутствует. Регионы различаются по имеющейся ресурсной базе, научно-техническому потенциалу, сложившимся институтам. 

Дальнейшее игнорирование проблем регионального развития в России просто невозможно. Отставание ряда регионов по уровню социально-экономического развития будет приводить к росту социальной напряженности, увеличению дотационности региональных бюджетов и, как следствие, перераспределению средств между благополучными и проблемными регионами в пользу последних. 

При этом качественные различия в уровне социально-экономического развития субъектов Российской Федерации означают, что универсальная стратегия их развития невозможна. Необходимо определить наиболее оптимальные пути развития каждого региона, изыскать резервы развития  неблагополучных территорий, создать для этого стимулы и условия. Именно  эта задача может и должна быть решена в рамках государственного регионального планирования развития регионов. 

Организация планирования социально-экономического развития в Российской Федерации и в субъектах
Российской Федерации
1. Общие подходы к вопросам комплексного социально-экономического планирования 

Плановый подход к реализации государственной политики, как в бывшем СССР, так и в новой России складывался непросто. После кратковременного (в начале 90-х годов) периода отрицания планирования как "пережитка социализма" в стране началось возрождение активного интереса к возможностям этого инструмента региональной политики в новых рыночных условиях.

В этот период в ряде федеральных органов исполнительной власти и отдельных субъектах Российской Федерации был достигнут ряд позитивных результатов, показавших высокую востребованность методов планирования и перспективы их развития. Вместе с тем выявились различные подходы к планированию территориального развития на федеральном и региональном уровнях. Региональные аспекты развития оказались в значительной степени утраченными в прогнозных и плановых разработках федеральных органов власти. Субъекты Российской Федерации при разработке прогнозов, программ и планов собственного развития не учитывали четко обозначенные региональные интересы и приоритеты государства в целом. 

Наиболее определенным на федеральном уровне является порядок разработки и реализации целевых программ: эти вопросы регулируются федеральными законами, постановлениями Правительства Российской Федерации и нормативными актами Минэкономразвития России и Минфина России, которые, в свою очередь, не могут быть использованы для  разработки перспектив территориального развития страны и регионов. 

Основной разновидностью плановой деятельности в регионах в настоящее время является программно-целевое планирование регионального развития. При этом качество документов, направленных на программно-целевое планирование регионального развития, является, как правило, невысоким. Эти планы практически сводят различные меры и действия, осуществляемые разными участниками процесса территориального развития в единое целое, распределяют их исполнение между отдельными подразделениями региональных органов власти и используют бюджетные ресурсы, но по большей части представляют собой просто перечни мероприятий, которые в любом случае нужно провести в текущем году или ближайшее время (к примеру, организация летнего отдыха детей или традиционная подготовка к зимнему отопительному сезону). 

В настоящее время положение в стране стало коренным образом меняться. Реализован комплекс мер по формированию единого правого пространства страны, завершен первый этап административной реформы, определивший новую структуру федеральных органов власти и порядок их взаимоотношений с органами государственной власти субъектов Российской Федерации. Начато упорядочение административно-территориального устройства страны, продолжается реформирование местного самоуправления. Завершается разграничение полномочий между центром и регионами, совершенствуется система межбюджетных отношений.

Важнейшим результатом этих позитивных перемен стала возможность перехода к политике долгосрочного развития страны на основе создания единой общегосударственной системы разработки прогнозно-плановых документов, опирающейся на прогнозы, стратегии и программы комплексного социально-экономического развития регионов, разрабатываемые исходя из приоритетных направлений развития страны в целом и с учетом региональных особенностей, предпосылок и ограничений. 

Необходимо особо отметить, что создание такой системы не следует расценивать как попытку реанимации системы директивного территориального планирования советского образца. 

Новая система должна воплотить в себе смысл и содержание произошедших в стране принципиальных изменений в экономических, социальных, правовых и административных отношениях. 

Государство перестало быть единственным собственником всех предприятий и организаций, которым раньше могло давать прямые указания. Теперь оно должно использовать в отношениях с ними меры косвенного регулирования, руководствуясь принципами государственно-частного партнерства. 

Одновременно и регионы перестали быть подчиненными центру административно-территориальными единицами и приобрели конституционный статус субъектов федеративных отношений, построенных на принципах разграничения предметов ведения и полномочий и равноправного взаимодействия в сферах совместной компетенции.

Предлагаемая система должна стать не жесткой схемой централизованного установления определенного порядка для регионов и принуждения их неукоснительно следовать этому порядку, а целостным комплексом гибких регулятивных положений организационного, правового, методического и информационного характера, позволяющим обеспечить взаимодействие федеральных и региональных органов власти, а также хозяйствующих субъектов при разработке прогнозно-плановых документов, определяющих перспективы развития страны и регионов.

2. Создание единой системы документов по социально-экономическому планированию

В настоящее время в России отсутствует единая система государственного регионального планирования социально-экономического развития. Федеральные органы власти не обязаны разрабатывать стратегию развития страны, органы власти субъектов Федерации вправе не иметь своих стратегических и программных документов. 

Переход от практики нескоординированной разработки перспектив развития страны и регионов к единой (в организационно-правовом, информационном и методическом отношениях) системе прогнозов, стратегий и программ комплексного социально-экономического развития субъектов Российской Федерации требует уточнения понятийного аппарата и его нормативно - правового закрепления. 

Практика показала, что разрозненные, концептуально не сопоставимые и не сведенные в единую систему юридических норм положения о разработке перспективных направлений развития страны и регионов не в состоянии решить эту важную общегосударственную задачу. 

В связи с этим необходимо разработать и принять федеральный закон "Об организации разработки и реализации государственной региональной политики в Российской Федерации", в котором четко обозначить все процедуры и механизмы разработки, принятия и использования в деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации прогнозов, концепций и стратегий, программ комплексного социально-экономического развития субъектов Российской Федерации, имея в виду, что: 

Региональная политика – целенаправленная деятельность федеральных и региональных органов власти по разработке и реализации приоритетных направлений развития субъектов Российской Федерации и муниципальных образований, обеспечивающая комплексное, сбалансированное и ресурсно обеспеченное решение задач геополитического, демографического, социального, национально-этнического, экономического, инфраструктурного характера на территории субъектов Российской Федерации. 

Региональная политика Российской Федерации должна иметь своей целью взаимосвязь общегосударственных интересов и приоритетов на территориях субъектов Российской Федерации. Региональная политика субъектов Российской Федерации должна иметь своей целью четкую расстановку интересов и приоритетов с учетом направлений и конкретных мер общефедеральной региональной политики в разрезе муниципальных образований субъектов Российской Федерации. 

Вопросы реализации региональной политики должны быть закреплены в концепциях, прогнозах, стратегиях и программах, иных официально утверждаемых документах, порядок разработки и реализации которых утверждается соответствующими нормативно-правовыми актами федерального и регионального уровней. 

Механизмы реализации региональной политики Российской Федерации должны содержаться в федеральных законах, указах Президента Российской Федерации и Постановлениях Правительства Российской Федерации, в том числе в федеральном законе о федеральном бюджете Российской Федерации на очередной год, федеральных целевых программах, Федеральной адресной инвестиционной программе и национальных проектах. 

Концепция региональной политики - систематизированное изложение целей, имеющих ключевой и долгосрочный характер проблем, предпосылок и ограничений (в том числе – ресурсных) территориального развития страны (регионов), предлагаемых направлений и механизмов решения проблем применительно к субъектам Российской Федерации (в федеральных концепциях), к крупным городам и районам (в региональных концепциях). Концепции целесообразно разрабатывать на 10-20-летний период и утверждать решениями исполнительных органов власти Российской Федерации и/или субъектов Российской Федерации.

Прогнозы комплексного социально-экономического развития субъектов Российской Федерации - сценарные варианты развития социально-экономической ситуации с учетом ожидаемых результатов реализации национальных проектов, федеральных целевых программ и Федеральной адресной инвестиционной программы на территории субъектов Российской Федерации.

Данные прогнозы  представляют совокупность обоснований и показателей, характеризующих перспективную динамику экономической и социальной ситуации по сценариям, отличающимся сроками и результатами реализации отдельных концептуальных направлений государственной политики (например, в части развития демографической ситуации) по России в целом и по каждому субъекту Российской Федерации, параметрами федеральных целевых программ, национальных проектов, структурных и институциональных реформ, крупнейших инвестиционных проектов, состоянием экономической и политической конъюнктуры в мире. 

Стратегии – систематизированное изложение целей и основных проблем территориального развития, определение направлений их решения и свод предпрограммных обоснований конкретных решений приоритетных проблем и направлений комплексного социально-экономического развития Российской Федерации и/или субъектов Российской Федерации на долгосрочный период.
Стратегии должны включать:

результаты анализа региональных ситуаций и проблем с оценкой их общегосударственной (региональной) значимости, приоритетности и очередности решения;

обоснование необходимости разработки долгосрочных и среднесрочных программ, решения отобранных проблем территориального развития с указанием их содержания, основных характеристик решаемых проблем до и после реализации программ, а также требуемых ресурсов.

Программы – комплекс взаимоувязанных по целям, срокам, ресурсам и исполнителям мер по решению приоритетных проблем региона, обеспечивающих решение указанных проблем в 3-5-летний период.

Разработка программ социально-экономического развития регионов осуществляется органами государственной власти соответствующего уровня. Программы характеризуются адресностью, директивностью исполнения 
(в рамках компетенции органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации), конкретными сроками реализации, правообеспеченностью, одновременным наличием мер (заданий) технического, организационного, административного, правового, информационного характера. Обязательным условием является реальность получения необходимых ресурсов с указанием их источников. Программы рассматриваются и утверждаются органами исполнительной или законодательной власти субъектов Российской Федерации.

Все предложенные уточнения формулировок удовлетворяют минимально необходимым требованиям к содержанию вышеуказанных документов. Выполнение этих требований является необходимым условием для формирования единой системы разработки и реализации перспективных направлений территориального развития Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Эта система должна обладать рядом признаков, отличающих её от сложившейся практики действий по разработке и реализации мер по решению проблем территориального развития страны и её регионов. Это – признаки целостности (т.е. охват всех уровней и всех звеньев власти) и единства (т.е. методической, организационной, правовой и информационной согласованности порядка разработки и содержания документов).

Следует особо уточнить смысл требования единства системы. 
Он заключается, во-первых, в обязательности определения федеральными органами власти общегосударственных интересов и приоритетов в региональном развитии и их учета в документах, определяющих перспективы развития каждого субъекта Российской Федерации (в концепциях, стратегиях и программах), во-вторых, в согласованности всех указанных документов между собой, в-третьих, в общем методическом подходе к разработке и реализации прогнозно-плановых документов на федеральном и региональном уровнях, в-четвертых, в едином порядке информационного обеспечения и обмена информацией в процессе разработки этих документов, в-пятых, в использовании единой общегосударственной правовой базы системы прогнозирования и планирования социально-экономического развития страны и  регионов, в-шестых, в установлении единого порядка организации взаимодействия органов власти при разработке федеральных и региональных прогнозов, концепций, стратегий и программ социально-экономического развития.

Рекомендуемый в настоящем докладе подход к региональному планированию должен кардинально отличаться от существующей практики, потому, что, во-первых, предметом планирования последовательно становятся разработка прогнозов, концепций, стратегий и программ и их реализация и, во-вторых, в связи с четким определением роли всех государственных органов власти в этом процессе.

Существенным является и предложение о последовательном планировании действий по реализации каждого элемента перспективных разработок. Так, после разработки концепций или стратегий необходимо запланировать разработку конкретных программ, мероприятия которых должны быть обоснованы в концепциях и стратегиях. Это и будет естественным результатом разработки таких документов.

Разрабатывая планы действий исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации по реализации стратегий и программ регионального развития, целесообразно предельно четко разделить те части планируемых действий, которые могут быть выполнены: 

за счет административных и финансовых ресурсов правительств и администраций, 

за счет совместных ресурсов Российской Федерации и субъекта Российской Федерации, 

за счет взаимодействия с бизнес-структурами, 

за счет взаимодействия с органами местного самоуправления региона.

В этой связи необходима принципиально новая схема организации совместной работы федеральных и региональных органов государственной власти в разработке и реализации комплексных программ социально-экономического развития субъектов Российской Федерации.

Прежде всего, необходимо законодательно закрепить цели, задачи и приоритеты государственной политики развития субъектов Российской Федерации, соответствующие современному этапу экономического развития, внутренней и внешней политике государства. 

Необходимо предусмотреть разработку административных регламентов взаимодействия территориальных федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, предусматривающих согласование перспективных планов работ, проектов нормативных правовых актов, системы показателей оценки уровня социально-экономического развития регионов, затрагивающих интересы конкретных территорий, взаимное участие в деятельности совещательных органов (консультативно-экспертных советов, комиссий, коллегий и др.). При этом целесообразно наделить высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководителя высшего органа исполнительной власти Российской Федерации) полномочиями по привлечению территориальных органов федеральных органов исполнительной власти к разработке  программ социально-экономического развития регионов.

Особым видом деятельности исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации должна стать разработка планов работы с населением, СМИ, общественными организациями по разъяснению целей и конкретных материалов концепций, стратегий и программ, по максимально широкому вовлечению общественности в сам процесс разработки документов, определяющих перспективы развития территорий, по информированию о результатах их реализации.

3. Региональный аспект федеральных прогнозов, стратегий и программ

В настоящее время ни федеральное правительство в целом, ни одно отдельно взятое федеральное министерство или ведомство не имеют полного и достоверного представления о том, как принимаемые ими решения накладываются на  планы развития, разрабатываемые и реализуемые в регионах. 

Вместе с тем любое из этих решений имеет четкую региональную привязку, реализуется на сугубо конкретной территории, даже если прямо и не касается региональной проблематики, а имеет отраслевую ориентацию или объектную привязку (направлено, скажем, на сооружение производственного или инфраструктурного объекта, на поддержку научного центра, на повышение зарплаты отдельным категориям работников и т.п.). Каждое решение (экономическое, инвестиционное, социальное и др.) обязательно имеет регионально опосредованные эффекты и последствия. В связи с этим введение регионального разреза необходимо во всех видах прогнозных, плановых и оперативных документов, разрабатываемых и принимаемых на федеральном уровне. 

Первоочередное и особое внимание должно быть уделено реализации указанного требования при организации финансового планирования в рамках бюджетного процесса. Для повышения обоснованности бюджетных решений требуется ввести территориальный разрез бюджетов, который должен дополнить функциональную, экономическую и ведомственную классификации бюджетных расходов, предусмотренных действующим законодательством.

Принимаемые на федеральном уровне стратегии развития базовых отраслевых комплексов экономики страны (транспортная стратегия России, энергетическая стратегия России и др.) должны разрабатываться с учетом региональной структуры экономики и содержать обязательные разделы, характеризующие территориальный разрез планируемого развития той или иной отрасли.


Правительство Российской Федерации утверждает инвестиционные программы крупнейших корпораций и естественных монополий (Открытое акционерное общество "Газпром", Открытое акционерное общество РАО "ЕЭС России", Открытое акционерное общество "Российские  железные дороги", Открытое  акционерное общество "Транснефть", Открытое акционерное общество "Роснефть" и др.), которые являются государственными или имеют в своем капитале значительную долю государственного участия, поэтому вовлечены в систему государственного прогнозирования и планирования на федеральном уровне и уровне субъектов Российской Федерации и, следовательно, должны иметь территориальный разрез.

Положительным примером является программа газификации регионов, предложенная Открытым акционерным обществом "Газпром". Подготовленная на основании возможностей и интересов компании, обсужденная и согласованная на Советах при полномочных представителях Президента Российской Федерации в федеральных округах программа предусматривает строительство магистральных и региональных сетей за счет средств компании при обязательном условии, что региональные и местные власти берут на себя, с привлечением средств жителей, строительство конечных сетей до каждого потребителя в пределах населенных пунктов.

В условиях построения единой системы планирования  региональный разрез должен стать обязательным атрибутом всех принимаемых на федеральном уровне концептуальных, стратегических, программных документов и решений.

4. Учет инвестиционно-инновационной и социальной деятельности бизнеса при разработке перспектив развития регионов

При определении перспектив развития регионов наиболее сложной является оценка деятельности бизнеса, его инновационных, инвестиционных, социальных намерений. 

При этом надо учитывать, что учет этих определяющих факторов регионального развития крайне труден из-за ряда объективных обстоятельств. Проблема получения достоверной (исходя из требований регионального прогнозирования и планирования) информации о перспективах деятельности бизнеса на территории регионов обостряется в связи с тем, что на смену бывшей советской "закрытости" пришла чрезмерно широко трактуемая "коммерческая тайна". Не раскрывая "коммерческой тайны", представители бизнеса вполне могут предоставлять региональным властям перспективные (на ближайшие 3 - 5 лет) данные: 

о динамике численности работников (рабочих мест);

об изменении объемов налоговых платежей в бюджет региона и в местные бюджеты;

о реализации внутрикорпоративных социальных мер, в том числе, предполагаемом росте доходов работников;

о реализации социальных программ в регионе (городе, районе, поселении), в том числе строительстве или финансировании деятельности социальных объектов;

о строительстве новых производственных и иных объектов в регионе (в том числе в других городах, районах, сельских поселениях региона);

об изменении нагрузки на объекты региональной производственной инфраструктуры (водопровод, канализация и т.п.);

об изменении объемов потребления природных ресурсов субфедерального или муниципального значения, а также об использовании земельных ресурсов.

Эта проблема может быть решена путем внесения существенных изменений в нормативные правовые акты, определяющие порядок предоставления статистической информации и отчетности, требует разработки новой системы федеральной, региональной и муниципальной статистики.

5. Организационное и методическое обеспечение разработки перспектив развития регионов 

Нынешняя практика регионального планирования характеризуется высоким разнообразием применяемых методических подходов. В отсутствие общепризнанных представлений о целях и принципах, содержании и процедурах регионального планирования, закрепленных к тому же в общеобязательных нормативно-правовых нормах и положениях, практически в каждом регионе отрабатывается свой собственный подход к разработке планов развития, в большей степени основанный на методе «проб и ошибок». 

В сложившейся ситуации исключительное значение приобретает задача обобщения и оценки разнообразного опыта в сфере регионального планирования и разработки с учетом результатов анализа общих методических рекомендаций по разработке планов социально-экономического развития регионов. Речь идет о создании общедоступной методической базы по всему кругу вопросов планирования на региональном уровне в виде набора руководств по организации этой работы. Такие рекомендации призваны стать для региональных властей пособием по технологии регионального планирования, то есть по обоснованию и выбору приоритетных целей развития региона, разработке системы ресурснообеспеченных и взаимоувязанных мероприятий, обеспечивающих достижение поставленных целей в установленные сроки и с определенными результатами. 

Важнейшим качеством методических материалов должна стать их целостность (пакетный характер). Это означает, что единые методические принципы и критерии должны пронизывать весь многостадийный процесс определения перспектив регионального развития – от разработки прогнозов до составления планов реализации стратегий. Результирующие материалы, полученные на каждой стадии прогнозно-планового процесса, в совокупности должны составлять единый пакет документов. Этот пакет должен обладать качествами целостной системы, различающиеся по своему предметному содержанию, временному горизонту, объекту регулирования, участникам, процедурам принятия и исполнения, мере директивности (для унитарных и независимых предприятий) и другим параметрам. 

Весь комплекс вопросов, связанных с выполнением прогнозно-плановых функций, должен получить обязательное и полноценное отражение в положениях о федеральных и региональных органах исполнительной власти. Требуется также разработка и утверждение специальных регламентов взаимодействия между собой органов исполнительной власти федерального, регионального и местного уровней по вопросам прогнозирования и планирования регионального развития. Интенсивность и формы участия законодательных органов власти в подготовке и правовом закреплении документов по разработке перспектив развития регионов должны определяться тем, что соответствующие прогнозно-плановые документы должны в обязательном порядке получать законодательное закрепление.

Внедрение новых технологий регионального планирования невозможно без соответствующей подготовки и переподготовки кадров (на всех уровнях – федеральном, региональном и местном) по вопросам регионального анализа социально-экономического развития, прогнозирования, планирования, проектного управления и т.п. Необходимо улучшить информированность работающих в этой сфере специалистов и создать для них возможность общения и обмена опытом на основе современных информационных технологий. 

Целесообразно проведение на систематической основе учебно-практических семинаров, конференций по вопросам разработки и реализации программ социально-экономического развития регионов с привлечением органов государственной власти и местного самоуправления. Это позволит выявлять существующие проблемы, распространять положительный опыт их решения. 

Все вышеуказанные нововведения целесообразно экспериментально отработать на базе одного или нескольких регионов с тем, чтобы затем организовать их широкое распространение по всем субъектам Российской Федерации, обеспечив необходимое методологическое сопровождение и обучение кадров. 

Взаимодействие федеральных и региональных органов власти в обеспечении социально-экономического 
развития регионов

1. Региональное развитие и межбюджетные отношения

Распределение межбюджетных трансфертов

Как уже было сказано выше, текущая финансовая помощь регионам в рамках межбюджетных отношений, а также распределение по регионам всех остальных текущих расходов федерального бюджета оказывают косвенное влияние на экономическое развитие регионов. Вместе с тем наличие проблем в бюджетной политике может создать серьезные антистимулы для проведения эффективной социально-экономической политики. 

Действующая в Российской Федерации система формирования и распределения межбюджетных трансфертов практически не является ни эффективной, ни стабильной, а потому не может служить основой для планирования развития регионов. Ни один получатель средств федерального бюджета (субъект Российской Федерации) до сих пор не способен даже приблизительно определить, какой объем финансовых ресурсов будет предусмотрен для него в очередном финансовом году, не говоря уже о среднесрочном периоде. 

Единственным относительно стабильным источником оказания финансовой помощи региональным бюджетам является Федеральный фонд финансовой поддержки субъектов Российской Федерации.

В соответствии с утвержденной в апреле 2006 года Концепцией повышения эффективности межбюджетных отношений и качества управления общественными финансами, в том числе планом по реализации этого документа, методика распределения средств Федерального фонда финансовой поддержки субъектов Российской Федерации на 2007 год должна быть скорректирована и изменена. 

При этом ежегодно в результате распределения финансовой помощи из федерального бюджета происходит нарушение принципа монотонности. Так, по итогам распределения финансовой помощи ряд субъектов Российской Федерации улучшают свой рейтинг бюджетной обеспеченности относительно рейтинга, построенного на основе собственных доходов (в 2003 году -
36 субъектов Российской Федерации, в 2004 году - 26 субъектов Российской Федерации, в 2005 году - 29 субъектов Российской Федерации).

Другим элементом системы межбюджетных трансфертов является Фонд реформирования региональных и муниципальных финансов, механизм распределения средств которого предполагает определение объемов соответствующей финансовой поддержки для регионов и муниципалитетов, отобранных в соответствии с конкурсной процедурой оценки эффективности программ реформирования на 2 финансовых года.

Однако указанные виды межбюджетных трансфертов составляют не более половины всех средств, ежегодно перераспределяемых между регионами.

Такие жизненно важные для финансовой системы регионов инструменты финансовой помощи, как дотации на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации, субсидии на реализацию федеральных целевых программ, Фонд софинансирования социальных расходов, прочие дотации и субсидии, бюджетные кредиты и даже такой стабильный элемент межбюджетных трансфертов, как, Федеральный фонд компенсаций, требуют существенного усовершенствования.

Следует отдельно отметить финансовую помощь из федерального бюджета на реализацию программной и непрограммной частей Федеральной адресной инвестиционной программы в отношении объектов региональной и муниципальной собственности.

Несмотря на то, что расходы инвестиционного характера обуславливают необходимость гарантированного финансового обеспечения строительства соответствующих объектов в течение всего срока реализации инвестиционных проектов, федеральный центр каждый очередной финансовый год принимает решение о выделении или невыделении объема средств на софинансирование таких объектов заново. 

Ни один субъект Российской Федерации или муниципалитет не может быть уверен, что, например, строительство школы, финансирование которой обеспечивалось в рамках Федеральной адресной инвестиционной программы в течение ряда последних лет, будет предусмотрено в составе расходов федерального бюджета на очередной финансовый год.

Более того, изменение объемов и направлений финансирования инвестиционных проектов осуществляется в официальном порядке несколько раз в год с учетом фактического хода подготовки и осуществления строительства объектов, наличия проектно-сметной и иной технической документации.

В той или иной мере это характерно и в отношении иных видов финансовой поддержки регионов за счет средств федерального бюджета. 

Другим признаком эффективности межбюджетного регулирования должно быть разграничение финансовых ресурсов на основе расходных обязательств и потребности в финансовом обеспечении соответствующих полномочий, которое не имеет воплощения в практике межбюджетного регулирования в Российской Федерации.

Так, значительная часть финансовых ресурсов, в первую очередь дотации на поддержку мер по обеспечение сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации, распределяются не на основе оценки расходной потребности региональных бюджетов, хотя бы для реализации основных конституционных прав граждан. Но и вопрос о том, насколько подобные дотации соответствуют потребности консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации в исполнении полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, не поднимается.

Даже при распределении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности оценка потребности субнационального уровня бюджетной системы в финансовых ресурсах не производится, а рассчитываются только относительные отклонения в расходах бюджетов регионов в расчете на одного жителя.

В этих условиях формируются устойчивые предпосылки для возникновения и усугубления различий между необходимым (нормативным, гарантированным) уровнем финансового обеспечения, объемами и качеством бюджетных услуг, оказываемых на региональном и местном уровнях, и располагаемыми финансовыми ресурсами.

 Повышение прозрачности расходов федерального бюджета в региональном разрезе

Помимо повышения эффективности межбюджетных отношений крайне важной задачей является обеспечение прозрачности территориального разреза всего федерального бюджета, что позволит федеральным органам власти оптимизировать финансовые потоки, а органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации учитывать весь объем финансовых потоков на территории. 

Если о размещении доходов федерального бюджета имеются достоверные сведения, то о размещении расходов федерального бюджета известно крайне мало. Учёт такого размещения, его анализ и осуществление межведомственной координации в этой области могли бы дать значительный эффект в оптимизации федерального воздействия на региональное развитие. Вследствие этого возникает задача, которая по целям является региональной, но с управленческой точки зрения обращена не к регионам, а к самому федеральному правительству на предмет более согласованного взаимодействия его подразделений.

В том же направлении должна быть проведена и оценка прозрачности формирования и распределения межбюджетных трансфертов.

Так, если в отношении дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности за более чем 10-летний срок сформировалась определенная процедура обеспечения публичности данного механизма, включая сверку исходных данных, публикацию расчетов определения объемов финансовой помощи, то все прочие направления, в первую очередь предоставление  инвестиционной финансовой помощи и дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов, такими признаками не обладают.

Получателями финансовой помощи из федерального бюджета являются все без исключения субъекты Российской Федерации. При этом на основе фактического распределения межбюджетных трансфертов по субъектам Российской Федерации можно сделать вывод о том, что наличие значительного числа различных видов и форм межбюджетных трансфертов не может иметь эффективных последствий в принципе, поскольку не позволяет говорить о возможности концентрации, целевой направленности и результативности финансовой поддержки.

Совершенствование межбюджетных отношений

Государственная поддержка, выраженная в равном подходе к субъектам Российской Федерации, должна быть направлена в первую очередь на обеспечение равного доступа населения всей страны, всех субъектов Российской Федерации к бюджетным услугам, гарантирующим реализацию конституционных прав граждан.

Это требует совершенствования механизмов межбюджетного взаимодействия, обеспечивающих уменьшение общего  объема дотаций  и их выделение лишь для обеспечения предоставления минимально гарантированного уровня социальных услуг, единого по всей стране (с учетом различий в климатических и иных объективных условиях), что позволит не предусматривать сокращение объема дотаций в случае достижения субъектом Российской Федерации более высоких относительно среднероссийского уровня показателей социально-экономического развития. 

Представляется необходимым разработать методику выравнивания уровня бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, основанную на налоговом потенциале субъектов Российской Федерации и минимально необходимых финансовых средствах на исполнение собственных полномочий органов государственной власти субъектов Российской Федерации, определенным по методикам расчета минимально необходимых финансовых средств на исполнение каждого полномочия (с учетом климатических и иных территориальных особенностей субъектов Российской Федерации). Основной акцент при этом должен быть сделан на реализацию конституционных прав граждан.

Повышение качества управления и использования общественных финансов позволит разработать и внедрить формализованную методику оценки состояния бюджетной дисциплины и регламент действий по отношению к ее нарушителям, включая уменьшение объемов перечисления им отдельных видов межбюджетных трансфертов.

Необходимо также реализовать на практике принципы прозрачности региональных и муниципальных финансов. Минимальный объем информации об их состоянии, публикуемой в открытом доступе, должен быть единым для всей страны.

Следует также разработать и активно применять систему поощрения субъектов Российской Федерации и муниципалитетов, добившихся существенного улучшения качества управления общественными финансами, в том числе за счет применения бюджетных грантов.

2. Федеральная инвестиционная политика как инструмент реализации решений по региональному развитию 

Усиление региональной составляющей в распределении федеральных инвестиций

Инвестиционное стимулирование регионального социально-экономического развития требует отказа от равного подхода к субъектам Российской Федерации и  стимулирования региональных инициатив. В федеральной инвестиционной политике следует значительно усилить региональную составляющую, ориентирующую  регионы на обеспечение экономического роста и социальной стабильности, а также на увеличение налоговой базы.

Должны получить развитие внебюджетные и инвестиционные инструменты поддержки стратегических проектов регионального развития в рамках согласованных стратегических приоритетов развития страны в целом. 

В рамках данного подхода необходимо обеспечить за счет уменьшения объема средств на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации резкий рост объемов федеральных инвестиций. 

Инвестиции должны направляться на реализацию приоритетных проектов в регионах, выбираемых на конкурсной основе с учетом целей федеральной стратегии развития страны. При этом чрезвычайно важно  стимулировать самостоятельность регионов в выборе объектов регионального значения для инвестирования. Это требует пересмотра порядка предоставления регионам финансовой поддержки на развитие социальной и инженерной инфраструктуры, отказа от включения в Федеральную адресную инвестиционную программу большей части объектов регионального и местного значения и передачи соответствующих средств регионам в виде субвенций.

Реализация федеральной стратегии развития страны должна осуществляться как  путем поддержки согласованных программ развития субъектов Российской Федерации, так и поддержки инвестиционных проектов межрегионального значения. 

Во всех федеральных целевых программах отдельное внимание должно уделяться принципам распределения и распределению федеральных средств по регионам (последнее целесообразно при отборе отдельных инвестиционных проектов, поддерживаемых за счет средств федерального бюджета, после утверждения федеральных целевых программ). Выбор регионов должен быть ясно мотивированным, логика распределения федеральных инвестиций не должна противоречить федеральной стратегии развития страны. 

Важно обеспечивать взаимосвязь всех инвестиционных проектов, реализация которых осуществляется на территории субъектов Российской Федерации в рамках Федеральных целевых программ, Федеральной адресной инвестиционной программы, программ комплексного социально-экономического развития регионов.

Для этого необходимо законодательно закрепить следующие обязанности федеральных органов исполнительной власти:

осуществление софинансирования объектов и мероприятий программ комплексного социально-экономического развития регионов, при утверждении которых было предусмотрено софинансирование из федерального бюджета;

проведение разработки федеральных целевых программ, определение принципов их реализации по согласованию с высшими органами исполнительной государственной власти субъектов Российской Федерации.

Для повышения эффективности региональных программ, обеспечения субсидиарной ответственности за их реализацию необходимо разработать:

порядок включения мероприятий федеральных целевых программ и ведомственных целевых программ в программы развития субъектов Российской Федерации; 

процедуру согласования приоритетных направлений развития экономики субъектов Российской Федерации, а также механизмов государственной поддержки инвестиционных проектов региональных программ за счет средств федерального бюджета, в том числе на принципах софинансирования;

систему показателей оценки эффективности реализации региональных программ на основе целевых показателей, разработанных соответствующими федеральными органами исполнительной власти.

После утверждения региональных программ экономического и социального развития на федеральном уровне, необходимо вести мониторинг их реализации.

При формировании федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации на очередной год целесообразно учитывать результативность реализации программ, в том числе эффективность использования бюджетных средств.

Информационная инфраструктура регионального развития
В целях организации взаимодействия федеральных и региональных органов власти целесообразно создать информационную инфраструктуру регионального развития, которая должна включать в себя:

формирование регионального разреза федеральных отраслевых стратегий;

формирование сводной информации по регионам в отношении Федеральных целевых программ, Федеральной адресной инвестиционной программы, национальных проектов, инвестиционных проектов Правительства Российской Федерации, ведомственных целевых программ (в части средств развития);

формирование региональной статистики, необходимой для разработки и реализации региональных программ развития.

Целесообразно разработать федеральный закон о муниципальной статистике и нормативный правовой акт Правительства Российской Федерации, определяющий порядок предоставления Росстатом статистических показателей в разрезе муниципальных районов и поселений. В таком порядке необходимо предусмотреть норму, определяющую предоставление статистических материалов органам государственной власти субъекта Российской Федерации и муниципальным образованиям на безвозмездной основе.

Необходимо обеспечить более четкую координацию деятельности и информационное взаимодействие налоговых, финансовых органов и органов внутренних дел, а также рассмотреть возможность предоставления органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации доступа к пользованию ведомственными базами данных территориальных органов федеральных органов исполнительной власти.

Новые инструменты федеральной инвестиционной политики

В последнее время у федеральных органов власти появились новые инструменты поддержки экономического развития в регионах – закон "Об особых экономических зонах в Российской Федерации", Инвестиционный фонд Российской Федерации. Однако представляется, что возможности по финансированию реального сектора экономики с участием средств федерального бюджета, поддержки социально-экономических реформ в регионах можно расширить. 

Для поддержки реального сектора экономики возможно создание новых финансовых институтов, в рамках которых могло бы осуществляться льготное кредитование инвестиционных проектов в отдельных регионах. 

Для поддержки институциональных реформ в регионах может быть создан Фонд поддержки социально-экономических реформ в субъектах Федерации и муниципальных образованиях по аналогии с Фондом реформирования региональных и муниципальных финансов.

Основными задачами создания Фонда поддержки социально-экономических реформ в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях будет являться финансовое поощрение регионов и муниципальных образований, ориентированных на проведение приоритетных реформ, за счет средств федерального бюджета. Субсидии из Фонда будут предоставляться субъектам Федерации и муниципальным образованиям, определенным по результатам конкурсного отбора и осуществившим программы социально-экономического развития. 

Результатами создания Фонда должно стать значительное повышение темпов и эффективности проводимых в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях социально-экономических реформ, предусмотренных Программой социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу, являющееся необходимой предпосылкой обеспечения устойчивого экономического роста и повышения доходов населения. 

Также в качестве одного из инструментов инвестиционной политики для поддержки в регионах государственного регионального планирования целесообразно создание Банка развития на базе Внешэкономбанка.  

Кластеры в региональном развитии

Формирование и развитие кластеров позволяет реализовать сравнительные (конкурентные) преимущества территорий, поскольку географически взаимосвязанные компании определенной отрасли, а также обеспечивающие их деятельность предприятия, напрямую влияют на развитие регионов. При разработке стратегий и программ социально-экономического развития субъектов Российской Федерации важно предусматривать перспективы формирования кластеров.

Действующие инструменты социально-экономической политики на федеральном, региональном и муниципальном уровнях также должны учитывать потребности развития кластеров. 

В рамках социальной политики целесообразно предусматривать мероприятия по повышению качества образования по профилю кластера, соответствующие программы повышения квалификации.

В бизнес-среде возможно создание бизнес-инкубаторов по профилю кластера, венчурных фондов, содействие доступу к кредитным ресурсам, определенные налоговые преференции, упрощение процедур регистрации компаний, снижение административных барьеров.

Необходимо предусматривать развитие инфраструктуры кластера при разработке и финансировании проектов по развитию транспортной и инженерной инфраструктуры, связи и телекоммуникаций. 

В мониторинг социально-экономического развития регионов целесообразно включить анализ развития кластеров и оценку эффективности предпринимаемых государством мер по поддержке кластеров.

В качестве источников финансирования мероприятий по реализации кластерной политики наряду со средствами компаний-участников кластера могут выступать бюджетные ресурсы, выделяемые на финансирование федеральных и ведомственных целевых программ, региональных целевых программ, НИОКР, а так же средства Инвестиционного фонда Российской Федерации.

Стратегическое планирование развития отраслей экономики в обеспечении социально-экономического развития регионов

1. Разработка региональных стратегий государственных инфраструктурных корпораций

Одной из задач в становлении системы государственного регионального планирования является разработка региональной составляющей в стратегиях развития государственных инфраструктурных корпораций, а также учет региональных стратегий частного бизнеса. 

Одним из важнейших источников финансирования инфраструктуры в регионах являются инвестиционные программы государственных инфраструктурных корпораций: Открытого акционерного общества "Федеральная сетевая компания", Открытого акционерного общества "Российские железные дороги", Открытого акционерного общества "Газпром", Открытого акционерного общества "Транснефть" и др. В настоящее время эти инвестиционные программы недостаточно учитывают как вопросы регионального развития, так и интересы бизнеса. 

Для решения этих проблем, во-первых, необходимо согласовать планирование развития инфраструктурных монополий с федеральной стратегией развития и федеральным планированием поддержки регионального развития. В планах компаний  должны появиться понятно изложенные собственные региональные инвестиционные стратегии (которые в настоящее время в большинстве случаев отсутствуют). 

Во-вторых, в практику разработки инвестиционных программ инфраструктурных монополий должны быть внедрены четкие критерии выбора инвестиционных проектов в регионах, которые планируется реализовать. 

Одобряя стратегии развития отдельных видов инфраструктуры (энергетическую, транспортную стратегии), Правительство Российской Федерации должно исходить из того, что они должны сочетаться со стратегией развития страны и планами развития регионов (необходимо избегать, например, ситуаций, когда развитие транспорта и энергетики предполагается в разных регионах, в результате чего оба региона останутся без инвестиций, потому что в одном не будет транспортной инфраструктуры, в другом – энергетической). 

2. Учет региональных стратегий частного бизнеса в государственном региональном планировании. Государственно-частное партнерство

Частный бизнес как субъект региональной политики

В процессе перехода России к рыночной экономике, а также развития приватизационного процесса в стране возникло большое число крупных частных компаний, располагающих дочерними предприятиями в регионах. Многие компании уже сумели создать разветвленные региональные сети, другие только начинают региональную экспансию. Также с переходом к рыночной экономике Россия открыта для прихода иностранных компаний, которые так же, как и российские, создают свои региональные сети. Частный бизнес стал важной составляющей частью региональной политики. Недоучет интересов частного бизнеса в условиях рыночной экономики заметно снижает эффективность региональной политики, которая строится без учета региональных тенденций, заданных интересами бизнеса. В этой связи существует острая необходимость согласования интересов государства и бизнеса в их деятельности на региональном уровне. 

Интерес государства к созданию механизма согласования региональных интересов с частным бизнесом связан также с тем, что государство должно  самостоятельно или вместе с частным бизнесом ставить задачи общенационального и регионального социально-экономического развития и вырабатывать пути их решения. Такими путями могут быть совместное финансирование инвестиционных проектов и иные формы – передача государственной собственности частному бизнесу в управление, распределение между частными компаниями государственного заказа и др. 

При этом крайне важно разработать четкие принципы учета региональных стратегий бизнес-групп в российском региональном планировании, а также определение государством приоритетных и поддерживаемых стратегий. Такими принципами могут являться:

1) использование основных принципов государственной региональной политики. Разрабатывая свою систему приоритетов в отношении к региональным стратегиям бизнес-групп, государство должно опираться на утвержденные основы региональной политики. В соответствии с этими критериями определяется целесообразность поддержки реализации той или иной конкретной стратегии исходя из федеральных и региональных интересов (например, создание в России единого экономического пространства; максимальный учет социальных факторов; возможность сглаживания межрегиональных контрастов и подъема отсталых территорий; поддержка реализации приоритетных проектов, позволяющих укрепить позиции России в мировой экономике); 

2) прогнозируемость и позитивный характер региональных изменений. Государство должно проводить анализ последствий реализации бизнесом своих региональных стратегий в средне- и долгосрочной перспективе. Объектом анализа должно стать влияние региональных стратегий бизнеса на финансово-экономическую ситуацию на местах. При анализе и прогнозе необходимо учитывать улучшение или ухудшение социально-экономической ситуации на местах, снижение или увеличение межрегиональных различий. Это, в свою очередь, позволит делать обоснованные выводы о результатах реализации стратегий. Для анализа и прогнозирования регионального развития необходимо формирование базы данных региональных стратегий ведущих компаний, целесообразно разработать критерии, позволяющие определять состояние региональной социально-экономической ситуации и проводить ее постоянный мониторинг; 

3) создание бесконфликтной региональной бизнес-среды в условиях конкуренции. Необходимо учитывать сложившиеся отношения между компаниями, реализующими свои стратегии в одних и тех же субъектах Российской Федерации. Важно не допускать ситуации, когда столкновение интересов различных компаний приведет к обострению их конкуренции, что, в свою очередь, может иметь такие негативные последствия, как борьба компаний за политическую власть в регионе;

4) снижение внутрирегиональных социально-экономических различий. Устойчивое развитие регионов невозможно без снижения внутрирегиональных социально-экономических различий. Важной целью в этой связи является снижение концентрации региональной экономики в малом числе муниципальных образований. Поэтому, рассматривая региональные стратегии бизнес-групп, государству необходимо поддерживать или в инициативном порядке стимулировать те из них, которые обеспечивают подъем отсталых и бедных ресурсами территорий, предполагают перепрофилирование и возрождение депрессивных регионов. 

Государственно-частное партнерство

Вслед за принципами учета региональных стратегий бизнес-групп в российской региональной политике следует определить способы взаимодействия государства и бизнеса. 

Одним из важнейших направлений является взаимовыгодное государственно-частное партнерство. Взаимодействие может быть реализовано в виде конкретных инвестиционных проектов, в которых государство и частный бизнес участвуют как организационно, так и финансово. Инвестиционные проекты, реализуемые на принципах государственно-частного партнерства, представляются перспективным направлением и важнейшим элементом региональных стратегий бизнес-групп. Государственно-частное партнерство – эта точка соприкосновения государственной региональной политики и региональных стратегий частного бизнеса. 

Целесообразно расширить сферы применения государственно-частного партнерства в российской практике по сравнению с теми, которые характерны для традиционного мирового опыта. Как правило, государство инициирует и поддерживает проекты государственно-частного партнерства, имеющие инфраструктурный характер. Типичными сферами реализации государственно-частных партнерств считаются транспорт, жилищно-коммунальное хозяйство, жилищное строительство, телекоммуникации, экологические проекты, финансовая сфера, социальная сфера – образование, культура, здравоохранение. 

В российских условиях необходимо активное внедрение принципов государственно-частного партнерства в реальном секторе экономики. Для скорейшего увеличения и устойчивого роста валового внутреннего продукта требуется ускоренное развитие производственной сферы, как сырьевой, так и связанной с высокими технологиями. 

Другим важным направлением государственно-частного партнерства остается распределение государственных контрактов и передача государственных активов в аренду, концессию или лизинг. Этот процесс может принести огромную пользу для развития региональной инфраструктуры, приведения в порядок жилищно-коммунального хозяйства, а также в сфере природопользования, имеющей огромное значение для российской экономики. 

В современных условиях государственно-частное партнерство может получить новый импульс в связи с началом реализации четырех национальных проектов, которые играют важную роль в российской региональной политике. Отчасти эти проекты уже учитываются в региональных стратегиях бизнес-групп, прежде всего тех из них, которые занимаются агропромышленным производством или строительством жилья. Необходимо предусмотреть более широкое вовлечение частных компаний в реализацию национальных проектов. 

Отбор приоритетных проектов, предназначенных для реализации по модели государственно-частного партнерства, должен быть основан на четко разработанных принципах. В целом важно, чтобы проекты как частного бизнеса, так и совместные государственно-частные имели стратегическое значение не только для бизнес-групп, но и для России в целом, для конкретных регионов и муниципальных образований. Интерес территории может быть различным. Во-первых, это преодоление системного или отраслевого кризиса. Во-вторых, диверсификация и структурная перестройка экономики для выхода на устойчивое развитие. В-третьих, выход экономически развитого и благополучного региона на новую ступень развития. 

При согласованности интересов между государством и частным бизнесом предполагаемая экономическая выгода от реализации региональных проектов должна быть обоюдной. Очевидно, что частный бизнес ориентирован, прежде всего, на получение прибыли и не будет реализовывать  заведомо убыточные проекты. Государство со своей стороны тоже, являясь хозяйствующим субъектом в рыночной экономике, заинтересовано в пополнении бюджета и таким образом в своего рода получении своей доли "прибыли". Одновременно государство планирует партнерство с частным бизнесом и выбирает приоритеты с учетом социальных интересов с целью обеспечения политической стабильности и гармоничного развития регионов.

Итоги работы рабочей группы по вопросам комплексного социально-экономического развития регионов

Рабочая группа подготовила и предлагает, как следуют из изложенного выше, целый ряд концептуальных основ и практических мер, направленных на совершенствование механизмов взаимодействия федеральных и региональных органов исполнительной власти при разработке программ комплексного социально-экономического развития регионов. 

Прежде всего, необходимо разработать и принять Федеральный закон «Об организации разработки и реализации государственной региональной политики в Российской Федерации», предусматривающий создание единой общегосударственной системы разработки документов, определяющих перспективы развития регионов России в неразрывной связи с развитием всей страны. В законе важно регламентировать систему показателей и индикаторов достижения целей, а также новые механизмы взаимодействия органов государственной власти по разработке прогнозов, концепций, стратегий и программ социально-экономического развития регионов.

Цель принятия такого закона – создание условий для участия субъектов Федерации в подготовке и реализации стратегии и программы социально-экономического развития России на долгосрочной период, обеспечение согласованности федеральных и региональных решений, повышение эффективности взаимодействия федеральных и региональных органов власти, что в конечном итоге необходимо для ускорения темпов экономического роста, повышения качества жизни населения.

Для успешной реализации названного федерального закона необходимо также внесение изменений и дополнений в действующее федеральное законодательство, нормативные правовые акты.

Так, для получения полного и достоверного представления о том, как принимаемые федеральным правительством, отдельно взятыми федеральными министерствами и ведомствами решения взаимоувязаны с разрабатываемыми и реализуемыми в регионах комплексными программами социально-экономического развития, необходимо принятие нормативных правовых актов об обязательном наличии территориального разреза в прогнозах и программах социально-экономического развития Российской Федерации. 

Территориальный разрез важен и в деятельности естественных монополий, региональные стратегии которых должны взаимоувязываться со стратегиями и программами социально-экономического развития регионов. 

При разработке стратегий и программ социально-экономического развития субъектов Российской Федерации важно предусматривать перспективы формирования кластеров. Действующие инструменты социально-экономической политики на федеральном, региональном и муниципальном уровнях также должны учитывать потребности развития кластеров 

Учитывая, что наряду с федеральными и региональными органами власти субъектом регионального планирования является частный бизнес, необходимо обеспечить взаимодействие органов государственной власти и частного бизнеса в разработке стратегий и программ социально-экономического развития регионов. 

Новые подходы к региональному государственному планированию должны подкрепляться соответствующим финансовым обеспечением. В частности, для поддержки реального сектора экономики в регионах целесообразно создание Банка развития на базе Внешэкономбанка, для финансового обеспечения реализации социально-экономических реформ – создание Фонда поддержки социально-экономических реформ в субъектах Российской Федерации.

Необходимо ликвидировать те антистимулы, которые создает для регионов нынешняя система межбюджетных отношений. Полагаем целесообразным разработать новый подход к решению вопросов о выравнивании уровня бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации, который должен осуществляться с учетом налогового потенциала регионов и минимально необходимых финансовых средств на исполнение собственных полномочий региональных органов власти, определенных по методикам расчета необходимых финансовых средств на исполнение каждого полномочия (с учетом территориальных, климатических и иных особенностей регионов).

Становление новой системы государственного регионального планирования требует также соответствующего информационного обеспечения. Во-первых, необходимо создание и функционирование системы статистического учета и предоставления органам государственной власти и местного самоуправления информации, необходимой для составления прогнозов социально-экономического развития, включающей сведения организаций всех форм собственности. Во-вторых, проведение мониторинга социально-экономического развития субъектов Российской Федерации и мероприятий, осуществляемых органами государственной власти, местного самоуправления, хозяйствующими субъектами в сфере инвестиционной политики.

Рабочая группа Государственного совета Российской Федерации по вопросам комплексного социально-экономического планирования развития регионов готова принять участие в разработке выше названных мероприятиях по совершенствованию механизмов взаимодействия федеральных и региональных органов исполнительной власти. 


