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Глава 1

Теоретико-методологические аспекты обеспечения экономической безопасности страны и регионов в условиях глобализации

1.1. Научные подходы к определению сущности экономической безопасности страны

Теория экономической безопасности государства получила широкое освещение в отечественной экономической науке. Активные научные исследования в этой области нашли отражение в публикациях, монографиях и коллективных работах таких ученых, как Л. И. Абалкин, В. К. Сенчагов, Е. А. Олейников, Г. М. Лонской, С. В. Степашин, А. И. Илларионов, В. И. Лисов и др.
Изучению экономической безопасности посвящены работы С. Афонцева, Д. Львова, А. Куклика, B. Тамбовцева, К. Самсонова, Н. Косолапова, А. Зверева, C. Глазьева. Механизмы обеспечения экономической безопасности исследуются А. Михайленко, Б. Михайловым, А. Архиповым, А. Городецким, К. Астаповым [15, с. 191].
Исследованию отдельных аспектов экономической безопасности России посвящены работы Б. Мильнера (управление хозяйственной деятельностью), В. Преснякова, В. Соколова, А. Селезнева (проблема технологической безопасности), В. Боровикова (угрозы экономической безопасности), В. Сенчагова, Ю. Любимцева, А. Лавиной (проблема финансовой безопасности), А. Горбаггова (защита рынков), В. Студенцова, М. Ильина (проблема иностранных инвестиций в системе экономической безопасности), А. Ананьева, Т. Золотниковой (проблема экологической безопасности), П. Сергеева (проблема топливно-энергетической безопасности), С. Дзарасова (проблема продовольственной безопасности), А. Илларионова (критерии экономической безопасности) и других авторов [16, с. 125]. Выделению и анализу проблем экономической безопасности во внешнеэкономической сфере посвящены работы В. Оболенского, И. Фаминского, В. Студенцова и других авторов. Общетеоретическими вопросами изучения экономической безопасности регионов – региональной экономической безопасностью занимаются такие ученые, как А. И. Татаркин, А. А. Куклин, Д. С. Львов, Е. А. Олейников [13, с. 92]. Российскими учеными разрабатываются и некоторые другие проблемы экономической безопасности.
Однако такие вопросы, как обеспечение экономической безопасности России, ее специфика, сущность и структура, количественные и качественные показатели экономической безопасности и ряд других вопросов еще нуждаются в более детальном научном исследовании (разработка комплексной системы показателей экономической безопасности, методы их научной оценки, пороговые значения и др.).
Большинство исследователей, занимающихся вопросами макроэкономической политики, в той или в иной степени затрагивают проблему экономической безопасности. В этой связи необходимо прежде всего отметить вклад А. Абалкина, Н. Косолапова и К. Самсонова. Исследователи перечисляют основные факторы развития системы экономической безопасности России, при этом процессы, составляющие экономическую безопасность на внешнем уровне, не рассматриваются с точки зрения внутриэкономической обусловленности. Количественные показатели экономической безопасности зачастую остаются вне поля зрения.
Другая группа специалистов, исследующая различные сферы экономики (Л. Бокарева, П. Сергеев и др.), рассматривает специфические аспекты экономической безопасности – показывает влияние экономических процессов и характеризующих их показателей на состояние отдельных отраслей народного хозяйства. Л. Абалкин отмечает, что «выработка концепции экономической безопасности опирается на высшие долговременные цели и государственные интересы. Поэтому она неразрывно связана с представлениями о будущем страны, о той социально-экономической модели, которая должна сформироваться в итоге происходящих перемен и которая выступает в роли социального идеала» [30, с. 6].
Справедливо также, что копирование, а тем более насильственное перенесение на почву российской действительности чужого опыта недопустимо.
Все заимствованные меры требуют соотнесения зарубежной практики экономических преобразований с российским опытом и традициями, а не механического применения «шведской» или иной модели развития [15, с. 14–15].
При этом «в условиях переходного периода большую роль играют регулирующие функции государства с использованием широкого набора инструментов» [13, с. 14]. Поэтому в настоящее время недопустим стихийный характер развития экономических отношений. В. Сенчагов разделяет данную точку зрения. Как он отмечает, целью экономического регулирования является восстановление и поддержание экономического роста и предотвращение действия непредсказуемых и трудно предсказуемых факторов. Следует отметить, что в условиях переходного периода фактор неопределенности имеет очень большое значение вследствие невозможности предвидения всех деталей развития национальной экономической системы и динамизма его изменений. Развитие в соответствии с принятым решением в иной, пусть даже претерпевшей незначительные изменения, ситуации может привести к неожиданным последствиям. Нарушение пропорций и связей между разными компонентами экономической системы ведет к ее дестабилизации и означает возникновение опасностей. Это создает необходимость постоянного изменения методов и средств государственного регулирования в зависимости от изменения условий экономического развития. Важнейшими характеристиками экономической безопасности являются развитие и устойчивость национальной экономики, что отмечается большинством российских исследователей. Так, Л. Абалкин выделяет в экономической безопасности, которая есть «совокупность условий и факторов, обеспечивающих независимость национальной экономики, ее стабильность и устойчивость, способность к постоянному обновлению и самосовершенствованию», три важнейших элемента [12, c. 7]:
– экономическая независимость;
– стабильность и устойчивость;
– способность к саморазвитию и прогрессу.
В. Сенчагов считает, что «экономика не развивается резко и сокращаются возможности ее выживания, а также приспособляемость к внутренним и внешним угрозам» [18, с. 99].
Устойчивость и безопасность – важнейшие характеристики экономики как единой системы. Как верно отмечает В. Сенчагов, экономическая безопасность представляет собой «такое состояние экономики и институтов власти, при котором обеспечивается гарантированная защита национальных интересов, социально направленное развитие страны в целом, достаточный оборонный потенциал даже при неблагоприятных условиях развития внутренних и внешних процессов» [19, с. 9]. Экономическая безопасность как инструмент реализации национальных экономических интересов служит средством практического воздействия на весь комплекс экономических интересов – производство, распределение, обмен и потребление материальных благ. С другой стороны, экономическая безопасность как состояние национальной экономической системы является важнейшим условием, определяющим характер развития всего комплекса экономических отношений.
При этом существуют два основополагающих момента. Один из них является общим для большинства понятий и трактовок и определяет суть понятия «экономическая безопасность» как фактор обеспечения защиты национальных интересов, независимости, стабильности, развития государства. Второй же выявляет принципиальное расхождение в подходах авторов, разделяя их на две группы. В определении одной группы авторов (Л. И. Абалкина, А. И. Илларионова) экономическая безопасность определяется как совокупность условий, обеспечивающих соблюдение национальных, в том числе экономических, интересов. Однако при более детальном рассмотрении данных определений выясняется, что факторами обеспечения экономической безопасности выступает та же совокупность условий, которая определяет саму суть данного понятия. Кроме того, сама совокупность условий не приводит одномоментно и безоговорочно к состоянию безопасности.
Понятие «экономическая безопасность страны» отражает способность соответствующих политических, правовых и экономических институтов государства защищать интересы своих ключевых субъектов в рамках национальных хозяйственных традиций и ценностей.
Как отмечает А. Козлова: «Термин «экономическая безопасность» по меркам исторической науки сравнительно молодой, он введен в оборот в 1934 г., когда в период Великой депрессии вновь избранный президент США Ф. Рузвельт в послании к нации использовал словосочетание «national economic security». В нашей стране это понятие вошло в научный язык в начале 90-х гг. прошлого века. В этот период, при переходе к рыночной системе хозяйствования, остро заявили о себе противоречия во взаимодействии субъектов хозяйствования, разнонаправленность их экономических интересов внутри страны, резко выросшая экономическая зависимость от внешнего мира».
В 1995 г. в Совете Федерации были проведены специальные слушания по вопросам экономической безопасности. В Федеральном законе «О государственном регулировании внешнеторговой деятельности» было сформулировано официальное определение экономической безопасности как «состояния экономики, обеспечивающего достаточный уровень социального, политического и оборонного существования и прогрессивного развития Российской Федерации, неуязвимость и независимость ее экономических интересов по отношению к возможным внешним и внутренним угрозам и воздействиям».
В апреле 1996 г. Указом Президента РФ была утверждена Государственная стратегия экономической безопасности Российской Федерации. Целью государственной стратегии в этом документе было провозглашено «обеспечение такого развития экономики, при котором создавались бы приемлемые условия для жизни и развития личности, социально-экономической и военно-политической стабильности общества и сохранения целостности государства, успешного противостояния влиянию внутренних и внешних угроз».
Необходимость обеспечения экономической безопасности как составной части национальной безопасности существенно возрастает в условиях кризисной фазы развития. Значимость макроэкономических аспектов экономической безопасности заметно повышается также в условиях крупных национально-государственных преобразований, затронувших в последние несколько лет Россию.
Экономическая безопасность имеет достаточно сложную внутреннюю структуру. Решение этой проблемы позволяет вычленить три ее важнейших элемента:
– экономическую независимость, которая в условиях современного мирового хозяйства отнюдь не носит абсолютного характера. Международное разделение труда делает национальные экономики взаимозависимыми друг от друга. В этих условиях экономическая независимость означает возможность контроля государства над национальными ресурсами, достижение такого уровня производства, эффективности и качества продукции, который обеспечивает ее конкурентоспособность и позволяет на равных участвовать в мировой торговле, кооперационных связях и обмене научно-техническими достижениями;
– стабильность и устойчивость национальной экономики, предлагающие защиту собственности во всех ее формах, создание надежных условий и гарантий для предпринимательской активности, сдерживание факторов, способных дестабилизировать ситуацию;
– способность к саморазвитию и прогрессу, что особенно важно в современном динамично развивающемся мире.
Как показывает мировой опыт, обеспечение экономической безопасности – это гарантия независимости страны, условие стабильности и эффективной жизнедеятельности общества, достижения успеха. Это объясняется тем, что экономика представляет собой одну из жизненно важных сторон деятельности общества, государства и личности, и, следовательно, понятие национальной безопасности будет пустым словом без оценки жизнеспособности экономики, ее прочности при возможных внешних и внутренних угрозах. Поэтому обеспечение экономической безопасности принадлежит к числу важнейших национальных приоритетов.
Экономическая безопасность органически включена в систему государственной безопасности вместе с такими ее слагаемыми, как обеспечение надежной обороноспособности страны, поддержание мира в обществе, защита от экологических бедствий. Здесь все взаимосвязано, и одно направление дополняет другое: не может быть военной безопасности при слабой и неэффективной экономике, как не может быть ни военной безопасности, ни эффективной экономики в обществе, раздираемом социальными конфликтами. Но, рассматривая те или иные стороны безопасности, нельзя обойти их экономические аспекты.
Экономическая безопасность России складывается из экономической безопасности ее регионов. Сегодня в экономической литературе широко представлены концептуальные аспекты экономической безопасности России. Вместе с тем проблема обеспечения экономической безопасности регионов исследована недостаточно. Такая ситуация сложилась в силу ряда причин. Во-первых, экономическое развитие регионов России имеет свою собственную специфику, которая проецируется на решение задач обеспечения региональной экономической безопасности и требует определенной модификации используемых показателей, характеризующих экономическую безопасность. Во-вторых, проблема обеспечения экономической безопасности РФ рассматривается с разных методологических позиций, которые зачастую противоречат друг другу. В-третьих, недостаточно проработана проблема унификации региональных статистических данных, которые используются для оценки уровня региональной экономической безопасности.
На современном этапе развития РФ ключевое значение приобретают вопросы региональной безопасности, связанные с реализацией идеи национального единства, развития и совершенствования федеральных отношений. Анализ социально-экономической ситуации показывает, что причины многих угроз экономической безопасности заложены на региональном уровне.
Сущность экономической безопасности региона состоит в возможности и способности его экономики поэтапно улучшать качество жизни населения на уровне общепринятых стандартов, противостоять влиянию внутренних и внешних угроз при оптимальных затратах всех видов ресурсов и неистощительном использовании природных факторов.
Ранее уже были отмечены исследования экономического района как отдельной территории в трудах российских и зарубежных ученых. Согласно исследованиям П. М. Алампиева, В. В. Кистанова, Е. Пробста, Э. Б. Алаева и Н. Н. Некрасова, экономический район – это неотъемлемая часть народного хозяйства страны, которая занимает определенную территорию. Основными его чертами служат производственная специализация, уровень и структура производства, экономико-географическое положение, природные и трудовые ресурсы.
Видный немецкий ученый-экономист Аугуст Леш еще в 1940 г. резко критиковал подобное абстрагирование «точечной экономики»; вместо этого он предлагал сосредоточиться на «пространственном порядке экономики», полагая, что концепцию сравнительных преимуществ следует не распространять на территории, а использовать лишь для объяснения разделения труда между людьми как собственно производителями.
Переходные процессы развития региона описывались много раз в работах таких ученых, как Analis, 1996; Bradshaw and Palacin, 1996; Brade and Schulze, 1997; Нефедова и Трейвиш, 1996 и другие. Как уже отмечалось выше, довольно часто ученые определяют региональную экономику как экономическую географию.
Принципиальная неопределенность в развитии региональной экономики создала объективные предпосылки не только для исследования сущности оценки геоэкономического потенциала региона, но и для более глобального исследования данной проблематики.
Если ранее под региональной экономикой понималось народное хозяйство, то в конце ХХ в. наблюдались тенденции разрозненности, что привело к необходимости реконструирования экономики.
Прежде всего стоит отметить, что в Большом энциклопедическом словаре под региональной экономикой подразумевается раздел экономической географии, научное направление в экономической науке, ставящее целью разработку теоретических основ рационального размещения предприятий и отраслей, формирования ареалов сбыта продукции, организации пространства урбанизированных территорий и т. д.
Регион как экономическая категория представляет собой теоретическое выражение экономических отношений. В исследованиях отечественных ученых – экономистов доперестроечного времени регионы страны выступали как формальные субъекты экономических отношений, складывающихся в обществе, которые могли лишь пользоваться и частично распоряжаться в определенной доле государственной собственностью. Система экономических отношений в условиях государственной формальной собственности складывалась и реализовывалась в неполном искаженном виде.
В западной литературе при классификации регионов чаще других используются следующие три градации [17]:
1) регионы, выделяемые по единичным признакам. В этом случае речь идет об учете какого-то индивидуального явления, как правило, не нуждающегося в дальнейшей дифференциации (например, участок с определенной крутизной склона или зона свеклосеяния в экономической географии). Такие регионы иногда называют простыми;
2) регионы, выделяемые по нескольким признакам. Они отражают сочетание или симбиоз различных явлений. Их типичным примером могут служить ландшафтные регионы в физической географии, выделяемые с учетом климатического, гидрографического, почвенного, биотического и других факторов. Эти регионы получили название «сложные»;
3) регионы, охватывающие почти всю совокупность проявлений человеческой деятельности в пределах рассматриваемой территории. Обычно в них находит отражение тесная взаимосвязь между естественными (природными) и общественными индикаторами территории. Примером подобных регионов могут служить культурно-исторические регионы. Часть географов настроена критически по отношению к исследованию регионов, выделяемых с учетом целого комплекса факторов, полагая, что при обобщении множества элементов может теряться достоверность выводов. Одно время по отношению к данному типу регионов использовались термины «тотальные» или «компажи» (лат. compages – соединение, структура).
Вне зависимости от критерия, на основании которого выделяются регионы, каждый из них может являться либо однородным (гомогенным), либо узловым (функциональным). Однородные регионы выделяются по принципу единственной присущей им особенности (или ассоциации нескольких особенностей), причем отличительные признаки внутри них проявляются повсеместно. Наглядным примером однородного региона является климатический регион. Узловые регионы представляют собой ареалы, характеризующиеся сходящимися или расходящимися из одной точки потоками вещества, энергии или информации. Примером элементарного природного узлового региона может служить речной бассейн вместе с подземными водосборами.
В гуманитарной (социально-экономической) географии узловыми регионами являются административные области, сферы влияния поселений, зоны сбыта и сырьевые зоны промышленных предприятий, участки почтовых отделений, поликлиник, школ и т. п.
В программах правительства РФ [2, 3] региональная политика рассматривается как органическая часть общей социально-экономической политики государства, синтезирующая ее региональные аспекты.
В условиях транзитивной экономики ситуация принципиально меняется и регионы перестают быть субъектами собственности – они становятся реальными собственниками условий и результатов производства. По заключению видных научных исследователей, регионам свойственны экономические интересы, связанные с устойчивым экономическим развитием, сбалансированностью ресурсов, эффективностью их использования, эквивалентностью во взаимоотношениях с другими субъектами, равенством участия в формировании ресурсов общества как целого, удовлетворением социальных, политических и экономических потребностей их населения.

1.2. Классификация угроз и факторов, влияющих на экономическую безопасность в современных условиях

Проблемы обеспечения экономической безопасности России как непременного условия ее возрождения привлекают к себе все более пристальное внимание политических деятелей, ученых, самых широких слоев населения. Такое внимание отнюдь не случайно. Масштабы угроз и даже реальный урон, нанесенный экономической безопасности страны, выдвигают названные проблемы на авансцену общественной жизни.

Здесь недопустимы легкомыслие и попытки преуменьшить грозящие опасности. Весьма велика и ответственна роль науки в разработке концепции экономической безопасности. Причем речь идет не просто о словесных упражнениях и не о поиске красивых формул, различного рода классификаций опасностей – внешних и внутренних, долговременных и текущих.

Анализ положения в регионе должен опираться на набор индикаторов экономической безопасности, который позволит выявить и оценить грядущие угрозы. Систему угроз экономической безопасности регионов можно представить в следующем виде (табл. 1) [16].

Таблица 1

Внутренние угрозы экономической безопасности регионов
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Учитывая, что экономическая безопасность является необходимым и неотъемлемым условием развития любой экономической системы и ее составляющей, целесообразно к экономической безопасности применять такой же принцип построения. Поэтому под макроуровнем следует понимать экономическую безопасность страны, а под микроуровнем – экономическую безопасность хозяйствующих субъектов.

Современные условия хозяйствования как в Российской Федерации, так и в мире требуют детализации при выделении уровней экономических систем. Такая необходимость обусловлена различием в масштабах хозяйствования, в методах управления и т. д.

В обобщенном виде внешние угрозы – это национальная сила других государств, включающая в себя как научно-технический, так и финансовоэкономический и оборонный потенциалы. Чем выше национальная сила того или иного государства, взаимодействующего с какой-либо страной, тем больше от него исходит потенциальной опасности интересам этой страны. Внешние угрозы неоднородны по своему составу. Это не только угроза военного нападения, но и наступательное агрессивное поведение других государств, реализующих свои национальные интересы в сфере финансов, экономики, торговли, информации. К тому же, используя экономические инструменты при оценке последствий угроз безопасности в любой сфере деятельности, можно количественно определить ущерб и, соответственно, выделить приоритетные направления распределения ресурсов. Выделяются следующие основные блоки проблем экономической безопасности [16]:

– проблемы, связанные с сохранением и поддержанием народнохозяйственного комплекса страны;

– проблемы, связанные с поддержанием функционирования экономики в условиях чрезвычайных ситуаций;

– военно-экономические проблемы;

– экономические проблемы взаимодействия с внешним миром.

Классификация угроз на внешние и внутренние представлена в работах В. Богомолова, Р. Дронова, Р. Исмагилова, Е. Олейникова, В. Сальникова, В. Сенчагова, С. Степашина и др. Например, Р. Дронов, подразделяя угрозы на внутренние и внешние, заключает, что для экономической безопасности любая форма угроз или ущерба, как правило, приводит к материальным и финансовым потерям, что негативно отражается на платежном балансе страны. Он понимает под внутренними угрозами факторы, вызывающие кризис экономической безопасности. Автор выделяет среди внутренних угроз активные и пассивные. К первым он относит те, которые требуют немедленного вмешательства государства, а ко вторым – те, которые, безусловно, требуют решения, но по своему экономическому содержанию являются некоторой объективной данностью, и никакое правительственное решение не способно их отменить.

Несмотря на теоретическую и практическую значимость категории «угроза экономической безопасности», мы пришли к выводу, что единого подхода к определению этого понятия пока еще нет. Чаще всего авторы не предлагают определение, ограничиваясь перечислением негативных воздействий, которые, по их мнению, относятся к угрозам (или к другим категориям) экономической безопасности. Обстоятельный анализ терминологических аспектов проблем экономической безопасности предпринят С. Афонцевым, который определяет угрозы экономической безопасности как эндогенные и экзогенные шоки экономического или политического происхождения, способные вызвать дестабилизацию национальной или международной экономической системы.

Так, риски сами по себе в процессе развития могут иметь как положительное, так и отрицательное влияние на экономическую безопасность, но вполне возможен и нейтральный результат. Как было отмечено ранее, риск – вероятностная категория. Если количественно оценить возможность нанесения ущерба от 0 до 1, то риск находится в границах от 0,3 до 0,5, угроза – от 0,7 до 0,9. Интервал от 0,5 до 0,7 будет характеризовать рисковую ситуацию. То есть такое влияние не имеет явного «намерения» нанести ущерб, но указанная тенденция явно прослеживается.

Таким образом, негативные воздействия с нашей точки зрения – это совокупность рисков, угроз, формирующих рисков, и угроз экономической безопасности.

Сущность экономической безопасности с точки зрения угроз можно представить как совокупность условий и факторов, обеспечивающих независимость национальной экономики, ее стабильность и устойчивость, способность к постоянному обновлению и самосовершенствованию [52].


1.3. Инструменты и методы оценки экономической безопасности страны

Состояние экономической безопасности оценивается перечнем критериев и индикаторов, определяющих пороговые значения функционирования экономической системы. Находясь за пределами этих значений, система теряет способность к динамичному саморазвитию и конкурентоспособности на внутреннем и внешнем рынках, в ней усиливаются коррупция и криминалитет. Поэтому важнейшей проблемой характеристики экономической безопасности является определение ее основных критериев. Стратегия определяет эти критерии и параметры, причем критерии принимаются на содержательном уровне как группы социально-экономических показателей, подлежащих постоянному мониторингу.

В работе В. К. Сенчагова [16] в системе показателей – индикаторов экономической безопасности выделяются следующие: уровень и качество жизни, темп инфляции, норма безработицы, экономический рост, дефицит бюджета, государственный долг, интеграция в мировую экономику, золотовалютные резервы, деятельность теневой экономики. При этом обеспечение экономической безопасности – это непревышение пороговых значений указанных показателей.

Для нахождения (в том числе и количественного выражения) таких пороговых значений необходимо: определить сферу или отрасль экономической деятельности; рассмотреть основные условия функционирования экономической системы и выделить наиболее важные показатели, характеризующие эти условия; определить факторы ее дестабилизации; оценить возможности наступления различных по характеру и последовательности критических ситуаций; выявить пути предотвращения угрозы безопасности и поддержания стабильности.

В зависимости от сфер и отраслей экономической деятельности и соответствующих рынков определяются виды экономической безопасности:

– энергетическая безопасность (энергетические проблемы не перестают напоминать о себе, что связано с дороговизной источников энергии и конкурентной борьбой за контроль над этими ресурсами);

– инфляционная безопасность (выражается в росте цен);

– внешнеэкономическая безопасность (обусловлена взаимодействием национальной и мировой экономик, внутренних и внешних рынков, а проявляется в конкурентоспособности отечественных экспортеров, внутренних производителей, экономики в целом; отражается в показателях внешней торговли в структуре ВВП, в результатах годовых платежных и торговых балансов, в динамике и структуре внешнеторгового оборота);

– интеллектуальная безопасность (достигается с помощью патентной защиты, таможенного регулирования);

– информационная безопасность (связана с тем, что информации и информационные технологии в организации современных рынков, бизнеса играют особую роль).

В общем смысле содержание экономической безопасности раскрывается через ее ключевые понятия, связанные категориями угроз и параметров, критериев и индикаторов экономической безопасности. Существует также классификация ее угроз, которая содержится в Стратегии. Она определена следующим образом:

– увеличение имущественной дифференциации населения (расслоение общества на узкий круг богатых и преобладающую массу бедных);

– увеличение доли бедных слоев населения, рост безработицы, задержка выплаты зарплаты, остановка предприятий;

– деформированность структуры российской экономики (усиление топливно-сырьевой направленности экономики, отставание разведки полезных ископаемых от их добычи, низкая конкурентоспособность продукции большинства отечественных предприятий, свертывание производства в машиностроении, подрыв и деградация научно-технического потенциала России, приобретение иностранными инвесторами российских предприятий с целью вытеснения отечественной продукции с внешнего и внутреннего рынков, рост внешнего долга России);

– возрастание неравномерности социально-экономического развития регионов (наличие депрессивных регионов, нарушение производственно-технологических связей, увеличение разрыва в производстве ВВП на душу населения в регионах);

– криминализация общества и хозяйственной деятельности (рост безработицы, сращивание части чиновничества с организованной преступностью, ослабление системы государственного контроля над процессами приватизации, процессами в финансово-банковской сфере, экспортно-импортными операциями и др.).

На основе перечисленных критериев формируется примерный перечень параметров пороговых значений экономической безопасности, по которым можно отслеживать ее состояние и динамику, оказывать управляющее воздействие. В этот перечень целесообразно включить показатели, которые формулируются следующим образом:

– экономический рост (динамика и структура национального производства и дохода, показатели объемов и темпов промышленного производства, отраслевая структура хозяйства и динамика отдельных отраслей, капиталовложения и др.);

– природно-ресурсный, производственный, научно-технический потенциал страны;

– динамичность и адаптивность хозяйственного механизма, а также его зависимость от внешних факторов (уровень инфляции, дефицит консолидированного бюджета, действие внешнеэкономических факторов, стабильность национальной валюты, внутренняя и внешняя задолженность);

– качество жизни (ВВП на душу населения, уровень дифференциации доходов, обеспеченность основных групп населения материальными благами и услугами, трудоспособность населения, состояние окружающей среды и т. д.).

Таким образом, система показателей-индикаторов, получивших количественное выражение, позволяет заблаговременно сигнализировать о грозящей опасности и предпринимать меры по ее предупреждению. Важно подчеркнуть, что наивысшая степень безопасности достигается при условии, что весь комплекс показателей находится в пределах допустимых границ своих пороговых значений, а пороговые значения одного показателя достигаются не в ущерб другим. Например, снижение темпа инфляции до предельного уровня не должно приводить к повышению уровня безработицы сверх допустимого предела, или снижение дефицита бюджета до порогового значения – к полному замораживанию капиталовложений и падению производства и т. д.

Следует также отметить, что, с точки зрения некоторых исследователей, к примеру академика Института экономики РАН А. А. Петрова, пороговый метод – это не лучший способ конкретизации понятия «экономическая безопасность», так как он не является вполне корректным. А. А. Петров создал направление «Системный анализ развивающейся экономики», которое связано с построением сложных динамических моделей. В рамках этого направления под экономической безопасностью понимается определение равновесных и эффективных траекторий развития экономики, определяющих макроэкономический рост. Сегодня пока еще рано говорить о вытеснении метода нахождения пороговых значений подходом Петрова. Э. Г. Кочетов в основу экономической безопасности положил такой инструмент, как геоэкономический баланс. Мы считаем, что в основе национальной (экономической) безопасности страны и ее регионов должен находится геофинансовый баланс – аналитический и синтетический инструмент, отражающий положение объекта анализа в глобальном финансовом пространстве [12].

Для определения уровня экономической безопасности страны или региона используются различные методы. Укрупненно их можно представить в виде четырех основных групп:

1) наблюдение основных макроэкономических показателей и сравнение их с пороговыми значениями;

2) метод экспертной оценки для ранжирования территорий по уровню угроз;

3) оценка темпов экономического роста страны по основным макроэкономическим показателям и динамика их изменений;

4) методы прикладной математики, в частности многомерного статистического анализа.

Основной проблемой при использовании метода наблюдения основных макроэкономических показателей является выделение тех показателей, сравнение которых с пороговыми значениями позволит дать комплексную оценку состояния экономики страны, выявить объективные опасные тенденции.

В основе оценки экономической безопасности регионов и страны в целом должны лежать интегральные показатели, характеризующие эффективность использования экономического потенциала.

Необходимые локальные составляющие указанных показателей, а также источники, содержащие соответствующую статистическую информацию относительно их динамики, приведены в табл. 2.

Таблица 2

Показатели оценки геоэкономического потенциала региона
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Для более полного результата исследования следует использовать максимальное количество индикаторов. Это не составляет большой технической и временной проблемы и решается с использованием стандартных пакетов. Оценки данных показателей могут быть как абсолютными, так и относительными.

При этом общие критериальные требования для количественных и качественных оценок должны быть следующие:

• объективность и достаточность исходной информации;

• сравнительный характер оценок;

• многокритериальный характер оценок;

• отбор минимального числа необходимых и достаточных критериев;

• привлечение сопутствующей информации.

Сравнительная характеристика различных методик показала, что при исследовании регионального экономического потенциала необходимо выделять следующее требование: выполнение методикой условий системности, полноты и логического завершения.

Сопоставление количественных и качественных характеристик позволило автору определить общие критериальные требования для стагнации развития региональной экономики, создать теоретические предпосылки для формирования механизма развития региона и определить точки роста в стабильном социально-экономическом развитии региона.

Для получения расчетных показателей, соответственно, необходимо разработать методику расчета оценки геоэкономического потенциала региона, которая будет построена на использовании данных табл. 2.

Определение экономического потенциала региона необходимо строить по принципу расчета интегрального показателя оценки потенциала региона, взвешенного по отношению к совокупному показателю определенной территории, для чего автором выделяются следующие коэффициенты [51]:

• природно-ресурсный;

• транспортный;

• демографический;

• образовательно-научный;

• производственно-технологический;

• инвестиционный;

• финансовый;

• предпринимательский.

Расчет показателей оценки экономического потенциала предполагает использование данных краевого комитета статистики, газетных источников, данных Министерства финансов и Министерства экономического развития.

Показатели, определяющие расчет всех групп коэффициентов, приведены в приложении.

В табл. 3 приведены показатели, определяющие расчет индекса природноресурсного потенциала.

Для расчета коэффициента природно-ресурсного потенциала необходимо найти удельный вес каждого показателя в общем потенциале страны: Пр / Пс.

Тогда коэффициент природно-ресурсного потенциала региона будет выглядеть следующим образом [51]:

Кпрп = Вр/Вт + Зр/Зт + Лр/Лт + Мр/Мт + Рр/Рт, (1)

где: Вр, Зр, Лр, Мр, Рр – водные, земельные, лесные, минеральные и рекреационные ресурсы региона соответственно; Пр, Пс – общий потенциал региона и страны.

Экономическая интерпретация данного показателя заключается в необходимости взвешивания каждого показателя в запасах определенной страны или федерального округа. Значимость данной группы показателей позволяет прежде всего оценить все имеющиеся на уровне региона природно-ресурсные запасы и оценить их использование или реализацию.

Данное сравнение различных показателей при выстраивании общего коэффициента позволяет определить регионы, обладающие наибольшими или наименьшими природно-ресурсными значениями.

Следующий коэффициент – транспортный. Критерии оценки данного показателя представлены в табл. 2 приложения.

Ктр = Дар/Дат + Джр/Джт + Двр/Двт, (2)

где: Дар, Дат, Джр, Джт, Двр, Двт – длина автомобильных, железных дорог и воздушных путей соответственно.

Использование данного индекса выделяет транспортную протяженность региона в общей величине путей федерального округа и позволяет при оценке реализации рассчитать эффективность их использования.

Показатели демографического потенциала (приложение, табл. 3) определяют возможную численность населения, занятого в отраслях экономики и участвующего в формировании валового регионального продукта. В данном случае коэффициент демографического потенциала будет рассчитываться по следующей формуле:

Кд = Чнр/Чнт + Чэанр/Чнт, (3)

где: Чнр, Чнт, Чэанр, Чнт – численность населения и численность экономически активного населения региона и страны соответственно.

После оценки демографического потенциала необходимо выделить образовательный потенциал, наиболее целостно характеризующий возможность подготовки научных кадров, высококвалифицированных специалистов, которые должны в дальнейшем эффективно управлять региональным природно-ресурсным потенциалом и составляют часть экономического потенциала региона.

Величину научно-образовательного потенциала можно определить с использованием абсолютных показателей, отражающих общее количество наиболее значимых категорий (приложение, табл. 4).

Вычисление данных показателей возможно с использованием измерителей в относительных показателях. Коэффициент научно-образовательного потенциала, можно рассчитать по формуле [51]:

Кно = Косзр/Косзт + Квузр/Квузт + Чпрр/Чпрт + Чшр/Чшт + Чср/Чст, (4)

где: Косзр, Косзт, Квузр, Квузт, Чпрр, Чпрт, Чшр, Чшт, Чср, Чст – коэффициенты, характеризующие количество образовательных, средних и высших учебных заведений, а также численность преподавателей, имеющих ученые степени и звания, школьников и студентов вузов региона и страны соответственно.

Данное выделение в интегральный показатель по удельным весам научно-образовательного потенциала показывает определенную интеграцию учебных заведений различной направленности на каждой территории и предполагает реализацию концепции развития рынка образовательных услуг или переподготовки специалистов для развития региональной экономики.

При расчете производственно-технологического потенциала автором условно определено наличие телекоммуникаций, средств связи, передачи информации и т. д., так как суммарно определить или выделить удельный вес в общем технологическом потенциале достаточно сложно (приложение, табл. 5).

Если ранее использовались показатели численности или количества, то в данном расчете имеет место абсолютная величина, которая рассчитывается так же, как отношение величины основных производственных фондов к общей величине, находящейся в ведении экономического района [51]:

Кпрт = Опфр/Опфт + Тмощр/Тмощт. (5)

Аналогично рассчитываются коэффициенты инвестиционного, финансового и предпринимательского потенциалов, которые обозначим через Кинв, Кфин и Кпредп. Итоговое значение индикатора экономического потенциала будет являться суммарным выражением данной совокупности рассчитанных потенциалов региона:

Кпот = Кпрп + Ктр + Кд + Кно +Кинв+ Кфин + Кпредп, (6)

где: Кпрп, Ктр, Кд, Кно, Кинв, Кфин, Кпредп – коэффициенты природно-ресурсного, транспортного, демографического, научно-образовательного, инвестиционного, финансового и предпринимательского потенциалов.

Данное сравнение различных показателей оценки экономического потенциала при выстраивании итогового коэффициента позволяет определить регионы, обладающие их наибольшими или наименьшими значениями.

Оценка геоэкономического потенциала региона позволяет достаточно точно определить имеющиеся на региональном уровне запасы и потенциал, но не может выявить, эффективно ли они используются, избыточны или недостаточны ресурсные потенциалы. Поэтому особое значение для стабильного развития региона и его устойчивости имеют показатели реализации экономического потенциала (табл. 3).

Таблица 3

Показатели реализации геоэкономического потенциала региона
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Необходимо отметить, что необходимость введения инновационного потенциала возникает с 2008 года – времени усиления инновационной активности предприятий и государства за счет притока долгосрочного иностранного капитала.

Так, Президент РФ Д. А. Медведев на открытии Международного экономического форума пообещал: «…в России с 2011 года будет полностью отменен налог на прирост капитала при осуществлении долгосрочных прямых инвестиций! России нужен настоящий инвестиционный бум!» [57].

Кроме того, Президент поручил правительству в течение 2011 г. создать специальный инвестфонд для реализации стратегических проектов с участием государственных и частных средств. Основные направления расходования средств фонда – инновации и нанотехнлогии.

Соотношение указанных в табл. 3 показателей, являющихся статистически взвешенными индикаторами, позволяет определить градацию экономического развития региона на основании эффективности реализации его геоэкономического потенциала.

Расчет данных показателей приведен автором в работе в стоимостном выражении, так как для реализации экономического потенциала региона необходимо выбрать такие параметры, которые позволили бы обеспечить максимальную экономическую эффективность работы механизма управления.

Основной целью работы является создание механизма оценки позволяющего, путем целенаправленного отбора переменных и определения стратегических параметров получить количественную оценку перспективности региона. Определение ресурсного перетока и отражение его по интегральному показателю позволит реализовать и улучшить социально-экономическое положение региона.

Таким образом, методика оценки и реализации экономического потенциала региона включает в себя максимальное количество индикаторов, позволяющих наиболее точно произвести стоимостную оценку экономической безопасности регионов.


Глава 2

Законодательное обеспечение и регулирование экономической безопасности

2.1. Законодательно-правовые основы обеспечения экономической безопасности

Проблеме экономической безопасности уделяется большое внимание. Для правильного анализа законодательно-правовых основ экономической безопасности необходимо раскрыть сущность экономической безопасности с точки зрения включения в законодательную базу.

Понимание значения категории «экономическая безопасность» необходимо дать через характеристику термина «безопасность» и определить его суть.

Проблема обеспечения безопасности возникла одновременно с формированием наций и появлением государств и до сих пор является важнейшей функцией государства. Еще Сократ за 400 лет до нашей эры говорил о необходимости защиты государства как об одной из побудительных причин его создания.

Руссо в трактате «Об общественном договоре» отмечал, что забота о самосохранении и безопасности есть самая важная из всех забот государства.

В письменном виде термин «безопасность» начал употребляться с 1190 г. и, согласно словарю Робера, означал спокойное состояние духа человека, считавшего себя защищенным от любой опасности.

Впервые в России в «Положении о мерах к охранению государственного порядка и общественного порядка и общественного спокойствия» от 14 августа 1881 г. употреблен термин «государственная безопасность», который отождествляется с термином «общественная безопасность». Со временем законодательно был закреплен термин «охранение общественной безопасности».

После периода Великой депрессии 1929–1933 гг. впервые в международной практике понятие «государственной безопасности» было законодательно закреплено в Советском Союзе в июле 1934 г. Что касается термина «национальная безопасность», то он впервые появился в Концепции национальной безопасности России в 1991 г. и был одобрен Государственной Думой в 1992 г.

Безопасность – это такое состояние субъекта, при котором вероятность изменения присущих этому субъекту качеств и параметров его внешней среды невелика, меньше определенного интервала. «Желательное» состояние субъекта определяется конкретным сочетанием параметров жизнедеятельности. В зависимости от изменения этого сочетания меняется и понятие «желательное» изменение. Таким образом, не менее важным для субъекта является правильная оценка уровня безопасности. Оценка безопасности субъектом может не совпадать с ее реальным уровнем. Глубина этого расхождения зависит от полноты и глубины информации о складывающейся ситуации, от степени влияния ее изменений на состояние безопасности и т. д.

В широком смысле слова понятие «безопасность» употребляется применительно ко многим явлениям. Оно отражает не только присущие конкретному случаю специфические признаки безопасности субъекта, но и включает в себя нечто общее, что позволяет использовать эту категорию в различных областях жизнедеятельности человека и общества [37].

Важнейшим элементом государственной безопасности России является экономическая безопасность.

Наука выработала ряд определений, по-разному оценивающих сущность экономической безопасности: через устойчивость к воздействию внешних и внутренних факторов, нарушающих нормальное функционирование процесса общественного воспроизводства, подрывающих уровень жизни населения, вызывающих социальную напряженность в обществе и угрозу существованию государства; через национальные, государственные и общественные интересы и через независимость, которая входит составной частью в определения через «устойчивость» и «интересы». Однако все эти определения, по мнению автора, в основном рассматривают экономическую безопасность под углом зрения экономических наук [54].

Экономическая безопасность рассматривается не только на уровне страны (это наиболее изученная область), но и на уровне предприятия и личности. Несмотря на относительную изученность вопроса экономической безопасности страны единого понимания сущности данного явления нет.

Вообще категория экономической безопасности по-разному трактуется в научной литературе. Так, по мнению В. Тамбовцева, «…под экономической безопасностью той или иной системы нужно понимать совокупность свойств состояния ее производственной подсистемы, обеспечивающую возможность достижения целей всей системы» [49].

По Л. И. Абалкину, «экономическая безопасность – это состояние экономической системы, которое позволяет ей развиваться динамично, эффективно и решать социальные задачи и при котором государство имеет возможность вырабатывать и проводить в жизнь независимую экономическую политику» [11].

Майорова Е. Н. подчеркивает, что понятие «экономическая безопасность» используется экономистами, правоведами, политиками и в каждом случае имеет свои особенности [54].

Как утверждает П. А. Герасимов, «синтез основных точек зрения позволяет определить термин «безопасность» как состояние субъекта в системе связей с точки зрения способности к выживанию и развитию в условиях внутренних и внешних опасностей и угроз (а также действия труднопрогнозируемых факторов), источником которых служат внутренние и внешние противоречия» [34].

Итак, в общем смысле слова под экономической безопасностью следует понимать важнейшую качественную характеристику экономической системы, определяющую ее способность поддерживать нормальные условия жизнедеятельности населения, устойчивое обеспечение ресурсами развития народного хозяйства.

Состояние экономической безопасности предполагает наличие определенной законодательно-правовой основы, обеспечивающей состояние защищенности.

Экономическая безопасность страны предполагает многое: и бесперебойное функционирование общих систем жизнеобеспечения (связь, энергетика, финансы и др.), и нормальное производство материальных благ, и воспроизводство самого человеческого рода, и создание условий для достойной жизни людей, рачительное отношение к природным ресурсам, и научный, технико-технологический и информационный прогресс, и налаживание мирного сотрудничества между народами. Роль права в создании системы экономической безопасности в конечном счете сводится к решению двуединой задачи:

а) обеспечение эффективного функционирования действующего законодательства, максимальное использование его потенциала и укрепление существующего международного и национального правопорядка;

б) выработка новых национальных правовых форм и их дальнейшее отражение во взятых международно-правовых обязательствах.

Если решение первой задачи лежит в области правоприменения, то второй – в процессе национального и международного нормотворчества. Поэтому и ориентиры целей правового обеспечения безопасности находятся на этих двух направлениях.

Систему источников норм обеспечения экономической безопасности составляют две основные группы актов: международно-правовые акты и акты национального законодательства. Международно-правовые нормы об обеспечении экономической безопасности содержатся:

– в актах универсального характера, прежде всего в международных договорах, конвенциях, соглашениях и других документах ООН;

– в международных договорах и соглашениях.

Конституция выступает основным источником государственно-правовых норм. В ней содержатся наиболее важные положения о безопасности. Конституция, законы – это основные источники норм законодательства о безопасности.

Изучение опыта этого законодательства представляется одним из важных направлений научных исследований. Наряду с Конституцией и законами в качестве источников правовых норм в сфере обеспечения экономической безопасности часто выступают другие нормативные акты, в частности указы и постановления исполнительной власти. Так, в соответствии с правовой практикой страны составной частью национальной безопасности являются:

– оборонная (военная) безопасность;

– общественная безопасность;

– международная безопасность;

– экологическая безопасность;

– экономическая безопасность;

– информационная безопасность [54].

В законодательстве Российской Федерации, регулирующем обеспечение экономической безопасности, можно выделить три группы:

– федеральное;

– региональное;

– нормативно-правовые акты органов местного самоуправления, принятые в пределах их компетенций.

Федеральный Закон «О безопасности» определяет экономическую безопасность России как защиту жизненно важных интересов всех жителей страны, российского общества в целом и государства в экономической сфере от внутренних и внешних угроз. Экономическая безопасность является главным компонентом системы национальной безопасности. Гарантии экономической безопасности являются необходимым условием для обеспечения стабильного развития национальной экономики.

Являясь основополагающим нормативнo-правовым актом? регулирующим общественные отношения в области обеспечения экономической безопасности, Закон «О безопасности» при всех положительных моментах не лишен недостатков, как считает К. А. Стрельников, который выделяет следующие недостатки:

1) понятие безопасности, указанное в законе, абстрактно. Существует реальная возможность толкования данного понятия субъектом обеспечения безопасности с позиции ведомственного или наиболее выгодного для него подхода. В этой связи значение безопасности как комплексной категории, пронизывающей все направления деятельности государства, снижается;

2) в законе отсутствует указание на цели обеспечения безопасности. Такое положение вещей существенно затрудняет выработку единой государственной политики в указанной области. По мнению К. А. Стрельникова, законодательное закрепление цели (целей) обеспечения безопасности позволит своевременно корректировать деятельность соответствующих государственных органов [55]. Норма, определяющая цель, может выступать ориентиром, своеобразным маяком, связующим воедино весь правовой механизм обеспечения безопасности;

3) закон гласит, что защищаться должны только жизненно важные интересы. В современных условиях затруднительно определить, какие именно интересы являются жизненно важными и, соответственно, нуждаются в защите [55].

В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 29 апреля 1996 г. № 608 «О Государственной стратегии экономической безопасности Российской Федерации (Основных положениях)», Указом Президента РФ от 12 мая 2009 г. № 537 «О стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.» экономическая безопасность России – это состояние защищенности экономических интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз, основанное на независимости, эффективности и конкурентоспособности экономики страны.

Нормативно-правовым актом, регулирующим общественные отношения в области обеспечения экономической безопасности, является также Указ Президента РФ «О Государственной стратегии экономической безопасности Российской Федерации (Основных положениях)». Мероприятия по обеспечению экономической безопасности России, предусмотренные данным нормативно-правовым актом, реально могут способствовать повышению безопасного состояния. Вместе с тем фундаментальные преобразования системы обеспечения экономической безопасности, предусмотренные Государственной стратегией, требуют принятия ряда нормативно-правовых актов, дополняющих и конкретизирующих суть реформ. Так, необходимо утверждение системы мониторинга, предусмотренного Стратегией, внесение изменений в законодательство, которым регламентируется деятельность Совета Безопасности, утверждение порядка экспертизы нормативно-правовых актов и т. д.

Следующим нормативно-правовым актом, регулирующим экономическую безопасность в Российской Федерации, стал Указ Президента РФ от 6 августа 2014 г. «О применении отдельных специальных экономических мер в целях обеспечения безопасности Российской Федерации», который был принят как последствие событий, происходящих на Украине. В соответствии с этим Указом в целях защиты национальных интересов Российской Федерации и в соответствии с Федеральными законами от 30 декабря 2006 г. № 281-ФЗ «О специальных экономических мерах» и от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности» органы государственной власти Российской Федерации, федеральные государственные органы, органы местного самоуправления, юридические лица, образованные в соответствии с законодательством Российской Федерации, организации и физические лица, находящиеся под юрисдикцией Российской Федерации, в своей деятельности должны исходить из того, что в течение одного года со дня вступления в силу настоящего Указа запрещается либо ограничивается осуществление внешнеэкономических операций, предусматривающих ввоз на территорию Российской Федерации отдельных видов сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, страной происхождения которых является государство, принявшее решение о введении внешнеэкономических санкций в отношении российских и (или) физических лиц или присоединившееся к такому решению [54].

Данные нормативно-правовые акты лежат в основе государственной стратегии экономической безопасности.

Государственная стратегия экономической безопасности включает:

1) характеристику внешних и внутренних угроз экономической безопасности России как совокупности условий и факторов, создающих опасность для жизненно важных экономических интересов личности, общества и государства; определение и мониторинг факторов, подрывающих устойчивость социально-экономической системы государства, на краткосрочную и среднесрочную (3–5 лет) перспективу;

2) определение критериев и параметров, характеризующих национальные интересы в области экономики и отвечающих требованиям экономической безопасности России;

3) формирование экономической политики, институциональных преобразований и необходимых механизмов, позволяющих устранить или смягчить воздействие факторов, подрывающих устойчивость национальной экономики.

Реализация экономической государственной стратегии должна осуществляться через систему конкретных мер, реализуемых на основе качественных индикаторов и количественных показателей – макроэкономических, демографических, внешнеэкономических, экономических, технологических и др.

Федеральный закон от 28 декабря 2010 г. № 390-ФЗ «О безопасности» содержит:

• основные принципы обеспечения безопасности (соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина, законность, системность и комплексность мер обеспечения безопасности, приоритет предупредительных мер, взаимодействие всех субъектов);

• содержание деятельности по обеспечению безопасности;

• полномочия федеральных органов государственной власти, функции органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в области обеспечения безопасности;

• статус Совета Безопасности (Совет Безопасности является конституционным совещательным органом, осуществляющим подготовку решений президента РФ по вопросам обеспечения безопасности).

Проблема экономической безопасности страны достаточно сложная в силу своей многоаспектности и предполагает как предварительную научную проработку теоретико-методологических вопросов, так и определение основных направлений, форм и методов реализации полученного знания. В основе концепции национальной безопасности должны лежать следующие принципы:

– соблюдение Конституции и законодательства при осуществлении деятельности по обеспечению национальной безопасности;

– единство, взаимосвязь и сбалансированность всех видов безопасности, изменение их приоритетности в зависимости от ситуации;

– приоритетность политических, экономических, информационных мер, обеспечение национальной безопасности;

– реальность выдвигаемых задач с учетом имеющихся ресурсов, сил и средств;

– соблюдение норм международного права и законов при осуществлении мер принудительного характера (в том числе с использованием военной силы);

– сочетание централизованного управления силами и средствами обеспечения безопасности с передачей, в соответствии с устройством государства, части полномочий в этой области органам государственной власти субъектов государства и органам местного самоуправления.

Современное социально-экономическое положение России определяет особую актуальность государственной деятельности по обеспечению экономической безопасности ее регионов. Сегодня особая роль отводится возможностям отдельного региона формировать безопасность государства в целом, оставаясь при этом развивающейся и стабильной территорией, способной результативно противостоять экономическим угрозам или предотвращать их появление.

Сущность региональной экономической безопасности заключается в возможности действенного контроля эффективности использования природных, трудовых, материальных, финансовых ресурсов, ускорению экономического роста, повышению качества продукции, конкурентоспособности производства со стороны региональных органов управления.

Экономическая безопасность региона представляет собой комплекс мер, направленных на устойчивое, постоянное развитие и совершенствование экономики региона, включающий механизм противодействия внешним и внутренним угрозам.

Объектом экономической безопасности региона является региональная экономика как система взаимодействия производственной, социальной и природной сфер.


2.2. Система и правовой статус субъектов обеспечения экономической безопасности

Многоаспектность проблемы обеспечения экономической безопасности предполагает и множественность субъектов ее решения. Нужно сказать, что в основном эти субъекты, действуя в пределах своей компетенции, могут бороться только с последствиями, не затрагивая причин, порождающих угрозы экономической безопасности. Любая постановка перед каким-либо органом задачи по прямому воздействию на причины, порождающие экономические угрозы, будет выходить за пределы его компетенции, то есть будет осуществляться или на грани закона, или с нарушением закона.

Как справедливо утверждает Ю. В. Быстрова, для обеспечения экономической безопасности государства необходимо взаимодействие различных государственных органов, работающих в направлении одной цели [29]. Для этого необходимы концептуальные основы взаимодействия всех государственных органов, работающих в данном направлении. При этом необходимо рассматривать их взаимодействие, а не только работу каждого из этих органов в отдельности.

Взаимодействие между правоохранительными и иными государственными органами в процессе обеспечения экономической безопасности выражается в том, что субъекты выступают как сложный социальный организм, находящийся во взаимных отношениях, связях [29]. Это обусловлено уже тем, что результатом и проявлением взаимодействия предметов и явлений служит всеобщая связь явлений как наиболее общая закономерность существования мира. Она выражает внутреннее структурное единство всех элементов и свойств в каждой целостной системе, а также бесконечно разнообразные связи и отношения данной системы с другими окружающими ее системами и явлениями.

Решение противоречий, объективно снижающих уровень экономической безопасности, является прерогативой главным образом государственных органов, занятых в сфере управления непосредственно экономикой и регулированием экономических отношений. Однако, если исходить из ст. 2 Закона «О безопасности», субъектами обеспечения экономической безопасности могут и должны выступать как государственные, так и негосударственные структуры.

Обеспечение экономической безопасности как задача государственной важности предполагает ее формализацию. Обязательным элементом формализации любой сложной социальной проблемы является ее правовое регулирование и определение субъектов этой деятельности.

Так как обеспечение экономической безопасности сегодня носит характер государственной политики, то вполне закономерно, что самые различные институты государственной власти принимают в этом деле непосредственное участие. Это подтверждается российским опытом 90-х гг. и опытом многих стран мира.

Все субъекты обеспечения экономической безопасности можно условно разделить на государственные и негосударственные.

В системе государственных субъектов обеспечения экономической безопасности в зависимости от круга решаемых задач можно выделить несколько групп органов государственной власти:

– органы законодательной власти, то есть представительный и законодательный орган Российской Федерации;

– Федеральное Собрание;

– институт главы государства;

– органы исполнительной власти.

Федеральное Собрание, отнесенное нами к первой группе субъектов, на уровне законов: определяет приоритеты в защите жизненно важных интересов объектов экономической безопасности; разрабатывает систему правового регулирования общественных отношений в сфере экономической безопасности; устанавливает порядок организации и деятельности органов обеспечения экономической безопасности; заслушивает Президента Российской Федерации и представителей исполнительной власти по вопросам обеспечения безопасности страны; определяет бюджетные ассигнования на финансирование органов обеспечения безопасности и федеральных программ в сфере экономической безопасности; ратифицирует и денонсирует международные договоры и соглашения Российской Федерации по вопросам обеспечения безопасности; определяет основные направления и механизмы обеспечения экономической безопасности личности, общества и государства как целостного социально-экономического явления.

При этом более широкие права предоставлены Совету Федерации. Именно он утверждает указы Президента о введении военного и чрезвычайного положений, принимает решение о возможности использования вооруженных сил России за ее пределами, назначает выборы Президента и отрешает его от должности, утверждает изменение границ между субъектами Российской Федерации, назначает на должность судей Конституционного Суда и Генерального прокурора Российской Федерации. Также обязательному рассмотрению в Совете Федерации подлежат принятые Государственной Думой федеральные законы по вопросам войны и мира, ратификации международных договоров, федерального бюджета, федеральных налогов и сборов, финансового, валютного, кредитного, таможенного регулирования денежной эмиссии, статуса и защиты государственной границы России.

Анализ направлений деятельности комитетов и комиссий Федерального Собрания Российской Федерации показывает, что их деятельность в большей или меньшей степени направлена на разработку и закрепление правовых основ экономической безопасности. В соответствии с частью 3 ст. 101 Конституции Российской Федерации Совет Федерации образует комитеты, комиссии из числа членов палаты.

Комитеты Совета Федерации:

а) осуществляют подготовку заключений по проектам федеральных конституционных законов, одобренным Государственной Думой, по федеральным законам, принятым Государственной Думой и переданным на рассмотрение Совета Федерации;

б) разрабатывают и предварительно рассматривают законопроекты и проекты иных правовых актов;

в) организуют проведение парламентских слушаний;

г) решают вопросы организации своей деятельности и деятельности палаты;

д) рассматривают в пределах своей компетенции иные вопросы, относящиеся к ведению Совета Федерации.

В Совете Федерации к числу такого рода комитетов относятся комитеты Совета Федерации по конституционному законодательству и судебноправовым вопросам; вопросам безопасности и обороны; бюджету, налоговой политике, финансовому, валютному и таможенному регулированию, банковской деятельности; вопросам социальной политики; вопросам экономической политики; международным делам; делам Содружества Независимых Государств; аграрной политике; науке, образованию, здравоохранению и экологии; делам Федерации, Федеративному договору и региональной политике.

К ведению Государственной Думы в области обеспечения безопасности относятся: дача согласия Президенту на назначение Председателя правительства, решение вопроса о доверии правительству, выдвижение обвинения против Президента для отрешения его от должности, а также принятие законов, непосредственно связанных с национальной безопасностью, в том числе и бюджета, определяющего расходы на оборону и безопасность.

Можно выделить основные направления взаимодействия субъектов государственной системы обеспечения экономической безопасности государства. К ним относятся:

• разработка правовых основ совместной деятельности по обеспечению экономической безопасности;

• проведение совместных мероприятий, в том числе оперативнопрофилактических и иных операций, по раскрытию и расследованию фактов преступлений в сфере экономической деятельности;

• информационное, аналитическое и научное обеспечение совместной деятельности по обеспечению экономической безопасности;

• подготовка кадров, в том числе повышение квалификации;

• предупреждение экономических преступлений [29].

Объектами экономической безопасности Российской Федерации, в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 29 апреля 1996 г. № 608 «О Государственной стратегии экономической безопасности Российской Федерации (Основных положениях)», являются личность, общество, государство и основные элементы экономической системы, включая систему институциональных отношений.

Регулирование деятельности различных субъектов обеспечения экономической безопасности осуществляет подчиненный главе государства Совет Безопасности Российской Федерации, в структуре которого функционирует Межведомственная комиссия, определяющая политику в сфере обеспечения экономической безопасности и координирующая ее осуществление.

Характерной особенностью всех негосударственных субъектов экономической безопасности является то, что их система и статус не определены ни в Законе «О безопасности», ни в Концепции национальной безопасности (как в старой, так и в новой редакции), ни в Государственной стратегии экономической безопасности. Большинство нормативно-правовых актов, определяющих порядок их деятельности, временные или же значительно устарели. Представляется необходимым на законодательном уровне определить статус негосударственных организаций в рассматриваемой области, а затем активизировать привлечение граждан, общественных объединений, организаций к решению проблем экономической безопасности, предоставив функцию контроля над их деятельностью Министерству юстиции.

В круг субъектов обеспечения экономической безопасности также входит Управление правового обеспечения и экономической безопасности. Основными задачами Управления являются:

• правовое обеспечение деятельности Росрезерва;

• подготовка самостоятельно или с участием других структурных подразделений Росрезерва проектов ведомственных актов;

• осуществление договорной работы, учет выполнения договорных обязательств;

• защита прав и законных интересов Росрезерва в судах и других органах при рассмотрении правовых вопросов;

• осуществление контроля за целевым и эффективным использованием средств федерального бюджета, направляемых на проведение операций с материальными ценностями государственного материального резерва, содержание и развитие системы государственного резерва, за движением материальных ценностей;

• организация мероприятий по профилактике и выявлению нарушений и недостатков в финансово-хозяйственной деятельности, бухгалтерском учете и отчетности территориальных органов Росрезерва и подведомственных Росрезерву организаций, осуществление контроля за их устранением;

• разработка и практическая реализация мероприятий по обеспечению экономической безопасности Росрезерва при отборе поставщиков и получателей материальных ценностей, поставляемых в государственный резерв и выпускаемых из государственного резерва;

• руководство деятельностью ведомственной охраны через территориальные органы Росрезерва.

Региональный уровень обеспечения экономической безопасности помогает реализовать цели и задачи государственной политики в сфере безопасности.

Сущность экономической безопасности региона может быть определена как возможность действенного контроля со стороны региональных органов власти и управления за эффективностью использования природных, материальных, финансовых ресурсов, достижением высоких темпов экономического роста, эффективностью регионального производства, повышением качества продукции, работ, услуг, демонополизацией производства, повышением конкурентоспособности субъектов [39].

Задачами органов государственной власти в данном направлении являются отслеживание изменений в регионе и своевременная корректировка проводимой социально-экономической политики. Как справедливо указывает М. В. Жерновой, любой своевременно не урегулированный или не поддающийся управлению фактор, оказывающий негативное влияние на социально-экономические процессы, может создать угрозу экономической безопасности [40]. Таким образом, чтобы обеспечить экономическую безопасность региона, деятельность органов власти и управления должна быть направлена на выявление и классификацию факторов дестабилизации безопасности и контроль над ними; идентификацию угроз; разработку и реализацию мер по их преодолению.

К субъектам обеспечения экономической безопасности региона относятся исполнительные и законодательные органы власти федерального и регионального уровней, крупные корпорации, иностранные корпорации.

Региональная экономическая безопасность должна быть реализована по следующим направлениям:

• поддержание экономической стабильности и независимости страны;

• соблюдение сбалансированности экономической системы;

• повышение эффективности функционирования национального хозяйства;

• повышение уровня саморазвития региона;

• увеличение объема внедрений и использования инноваций;

• расширение производства товаров и услуг;

• обеспечение конкурентоспособности региона на внутреннем и мировом рынках.

Важная роль в обеспечении экономической безопасности региона принадлежит органам полиции, деятельность которых способствует выявлению причин, условий и факторов, составляющих угрозы региональной экономической безопасности, и их нейтрализации. В соответствии с приказом МВД России от 5 декабря 2008 г. № 1065 «О мерах по совершенствованию деятельности милиции общественной безопасности по защите прав граждан в сфере экономики» сотрудникам полиции прямо запрещается проводить проверки предпринимателей при отсутствии конкретной информации о правонарушениях, относящихся к компетенции органов внутренних дел. По каждому выявленному факту нарушения этих требований проводятся служебные проверки с привлечением виновных к дисциплинарной ответственности [39].

В соответствии с Федеральным законом от 26 декабря 2008 г. № 293 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части исключения внепроцессульных прав органов внутренних дел РФ, касающихся проверок субъектов предпринимательской деятельности» сотрудникам полиции запрещается самостоятельно принимать решения о проведении налоговых проверок. На сегодняшний день они могут участвовать в выездных проверках только по запросам налоговых органов.

На основании Федерального закона от 26 декабря 2009 г. № 380 «О внесении изменений в Кодекс об административных правонарушениях» из полномочий ОВД исключили обязанность по составлению протоколов на потребительском рынке – при нарушении санитарно-эпидемиологических требований, правил продажи товаров, выполнении работ или оказании населению услуг ненадлежащего качества или с нарушением санитарных правил, нарушении порядка работы с денежной наличностью и ведения кассовых операций и т. д.

Все эти новшества не лучшим образом сказываются на обеспечении экономической безопасности в целом и региональной экономической безопасности в частности.

В комплексе мер, формирующих систему экономической безопасности региона, решающее значение должно принадлежать упреждению потенциальных и реальных угроз. Важно оценивать и прогнозировать влияние всех ожидаемых угроз, а также экономических и неэкономических воздействий на них.

Деятельность государства по обеспечению экономической безопасности Российской Федерации осуществляется по следующим основным направлениям:

• выявление случаев, когда фактические или прогнозируемые параметры экономического развития отклоняются от пороговых значений экономической безопасности, и разработка комплексных государственных мер по выходу страны из зоны опасности;

• организация работы в целях реализации комплекса мер по преодолению или недопущению возникновения угроз экономической безопасности Российской Федерации.


Глава 3

Региональная ассиметричность национальной экономики в аспектеобеспечения экономической безопасности страны

3.1. Выравнивание уровней социально-экономического развития регионов как фактор макроэкономической стабильности

Проблема неравномерности экономического развития не нова, она имеет богатую историю и глубокие корни. Веками сложился разный уровень социально-экономического развития отдельных государств и территорий. Научный анализ причин и последствий этого процесса содержится в трудах В. И. Ленина: «При капитализме немыслимо иное основание для раздела сфер влияния, интересов, колоний и пр., кроме как учет силы участников дележа, силы общеэкономической, финансовой, военной и т. д. А сила изменяется неодинаково у этих участников дележей, ибо равномерного развития отдельных предприятий, трестов, отраслей промышленности, стран при капитализме быть не может» [14].

Это высказывание не менее актуально и в современных условиях, о чем свидетельствуют такие трагические события ХХ – XXI вв., как расчленение Югославии как единого федеративного государства, кровавые события в Ливии, Ираке, Афганистане, на Украине в 2014 г. и т. д.

Причин такой закономерности много. Непосредственно она вызывается погоней капиталистов (на современном языке – бизнесменов, олигархов и др.) за наибольшей прибылью, конкуренцией, отсутствием планового начала в развитии экономики. Современная мировая экономика развивается по тем же объективным законам и тенденциям, что и сто лет назад. Страны Европы и Северной Америки по-прежнему раздирают те же проблемы и противоречия, что и 100–150 лет назад. Отсюда – налицо быстрое и скачкообразное развитие одних стран, задержка темпов экономического роста других. Для западноевропейских государств остается характерным противоречие между высоким уровнем экономического развития большинства ее стран, высокой концентрацией производства и капитала и сравнительно небольшими размерами государств и узостью европейского рынка.

Непрекращающиеся попытки Европейского Союза по сплочению Западной и Восточной Европы, относительному выравниванию уровней социальноэкономического развития своих стран сопровождается глубочайшими противоречиями внутри самого европейского сообщества, где каждый год возникают все новые и новые проблемы, экономические коллапсы между наиболее развитыми и менее развитыми странами, порождая в разных проявлениях и бесконечные трудноскрываемые конфликты.

В условиях глобализации мирового хозяйства важнейшим направлением обеспечения макроэкономического равновесия является преодоление существующей до сих пор асимметричности в социально-экономическом развитии регионов России. Поэтому проблема относительного выравнивания основных экономических показателей на огромном геополитическом пространстве Российской Федерации остается исключительно актуальной и связана с решением новых и сложных задач в соответствии с современными вызовами.

Бурные мировые политэкономические процессы 2014 г., связанные с событиями на Украине, враждебными действиями США и западных стран по отношению к России, выдвинули вопросы выравнивания уровней социальноэкономического развития регионов на передний план экономической и политической политики нашего государства. В этих условиях весьма важна разработка обоснованных и эффективных государственных мер по смягчению асимметрии в экономике и социальной жизни отдельных регионов и территории, широко использующая при этом рыночные принципы хозяйствования.

При этом необходимо, на наш взгляд, исходить из следующего основополагающего принципа: федеральный центр создает соответствующие организационно-экономические условия и гарантирует оптимальные параметры экономической самостоятельности регионов; регионы, в свою очередь, максимизируют эффективность использования своих ресурсов и предоставленную самостоятельность для ускорения темпов роста ВРП, внося свою долю в ВВП. Тем самым будет реализована на практике гармонизация соотношения общенациональных и региональных интересов.

В последние годы наметились новые подходы к проблеме выравнивания уровней социально-экономического развития регионов. Многие их них озвучены в послании Президента РФ В. Путина Федеральному Собранию (12 декабря 2012 г.), в выступлениях на расширенном заседании Совета Безопасности, посвященном основным направлениям государственной политики, в том числе на территории Северо-Кавказского федерального округа (9 сентября 2013 г.), в клубе «Валдай» (19 сентября 2013 г.), где было подчеркнуто: «Развитие регионов, их самостоятельность должны работать на создание равных возможностей для всех граждан страны, вне зависимости от их места проживания, на ликвидацию дисбалансов в экономическом, социальном развитии территорий России, а значит, на укрепление единства страны. Конечно, это сложнейшая задача, потому что развивались на протяжении десятилетий, а то и столетий, конечно, неравномерно» [65]. Большое внимание региональным аспектам развития национальной экономики было уделено и в президентском послании 12 декабря 2013 г.

В условиях непредсказуемого поведения транснациональных корпораций проблема асимметричности социально-экономического развития не только отдельных государств, но и отдельных регионов страны становится еще больше актуальной. Особенно это касается Российской Федерации с ее огромной территорией и разнообразными природно-климатическими и экономическими условиями функционирования ее многочисленных регионов. В такой стране ситуация, когда регионы существенно различаются по уровню экономического и социального развития, не может не отразиться на устойчивости и стабильности всей макроэкономики, на общественнополитическом положении во всем обществе, на позициях страны в мировой экономике.

Бросая ретроспективный взгляд на проблему, следует отметить, что вопросы выравнивания уровней социально-экономического развития регионов в рамках огромного государства, каким был СССР, всегда были актуальными на всех этапах развития страны. Политика государства была направлена на всестороннее развитие всех территорий СССР независимо от географического расположения, экономического потенциала, плотности населения. И в этом отношении достигнуты значительные успехи. Убедительным примером могли служить все окраины страны, все бывшие союзные республики и национальные образования. Например, на всей территории Карачаево-Черкесии до Октябрьской революции не было ни одного промышленного предприятия; за годы Советской власти здесь были созданы новые отрасли промышленности, успешно функционировали крупные промышленные предприятия союзного значения, большое количество мелких и средних заводов и фабрик, созданы мощные строительные организации, где трудились представители всех народов нашей многонациональной страны.

В процессе проведения либерально-рыночных преобразований большинство промышленных предприятий Карачаево-Черкесии, как и в других республиках Северного Кавказа, под руководством «эффективных» собственников и менеджеров прекратили свою деятельность. В аграрном секторе не осталось ни одного крупного коллективного сельскохозяйственного предприятия, а фермерские хозяйства оказались не способными их заменить по всем параметрам. В результате оказались выброшенными на улицу тысячи молодых, энергичных, квалифицированных токарей, слесарей, трактористов, агрономов, ветеринарных врачей. Население беднейших территорий страны было вынуждено активно включиться в стихийный миграционный процесс, порождая немало экономических, социальных, бытовых проблем.

В годы рыночных реформ в стране данная проблема выпала за рамки теоретической и практической реализации, хотя асимметричность социальноэкономического развития не только не смягчилась, а значительно углубилась.

Более подробно данная проблема нами рассматривалась на страницах журнала «Региональная экономика: теория и практика» [41].

Усиление асимметричности является одной из главных преград на пути обеспечения стабильности как всей страны, так и отдельных регионов.

Между тем советский опыт свидетельствует об огромных возможностях государства для успешного решения этой сложнейшей и стратегически важной проблемы, и его надо широко использовать. Сегодня эту проблему можно решить только за счет обеспечения оптимального сочетания рыночного и государственного регулирования экономики на основе единой и комплексной государственной программы. Реализация Федеральной региональной экономической политики и соответствующей стратегии развития каждого региона возможна только на базе общенациональной государственной программы социально-экономического развития страны, рассчитанной на среднесрочный и долгосрочный периоды. Необоснованный резкий отказ от какого-либо планирования национальной экономики, как показывает практика последних лет, может привести к еще большей дифференциации основных показателей социально-экономического развития регионов. За прошедшие четверть века усиливался разрыв между регионами по основным статистическим показателям, продолжалась неуправляемая дифференциация, углубилось расслоение общества между субъектами РФ. Разрыв между развитыми и менее развитыми регионами страны по такому показателю, как ВВП в расчете на душу населения, составляет 25 раз. В Москве этот показатель в 25 раз больше, чем в других субъектах РФ, а разница в доходах на душу населения – 7–8 раз.

Среднедушевые денежные доходы населения в месяц в Ямало-Ненецком автономном округе составляет 46670 руб., а в республике Калмыкия – 8828 руб. [56].

Усиление асимметричности проявляется в существенном уменьшении числа регионов-доноров за последние годы почти втрое. Из 85 субъектов РФ 70 являются дотационными, а в них проживает 74,2 % населения России. Это означает, что большинство субъектов РФ в той или иной степени испытывают бюджетный дефицит и свои социально-экономические проблемы могут решить только за счет федеральных дотаций. Поэтому весьма актуально относительное выравнивание региональных бюджетов, из которых субъекты РФ обязаны выплачивать социальные пособия и компенсации, повышать заработную плату учителям, врачам, работникам культуры. Между тем сохраняется тенденция сокращения кредитов из федерального бюджета. В 2012 г. кредитование региональных бюджетов составило 128,4 млрд. руб., а к 2015 г. предусмотрено сокращение до 70 млрд. руб., т. е. на 45,5 %. Если к этому еще добавить, что бюджетные средства используются как общепризнанный источник обогащения для многих чиновников, то становится понятным тяжелое финансовое положение регионов. В результате региональные и местные бюджеты будут и дальше обрастать долгами, потому что их обязательства превышают реальные финансовые возможности.

Ответственность регионов в решении социальных задач значительно возросла (что можно было бы считать разумным и демократичным), она подкрепляется соответствующими финансовыми ресурсами. Известно, что большую часть собранных на местах налогов (в том числе самые ощутимые и весомые налог на добавленную стоимость, налог на добычу полезных ископаемых, на доходы физических лиц) забирает федеральный центр, а в распоряжении регионов остается обычно не более 30 % сборов (налог на имущество организаций, транспортный налог и др.). Этих средств явно не хватает для решения многочисленных социальных проблем региона и приходится выпрашивать обратно у центра практически свои же деньги, но в форме дотаций (трансфертов), на что уходит немало времени и своеобразных транзакционных издержек и что служит благоприятной почвой для коррупционных схем, а также обращаться к недешевым услугам коммерческих банков за кредитом. В результате в большинстве регионов возрастает размер государственного долга. В список лидеров входят и два субъекта СКФО – республика Северная Осетия – Алания и Кабардино-Балкарская республика, у которых госдолг составляет соответственно 113,84 % и 102,48 %. Между тем, по Бюджетному кодексу максимальный госдолг не может превышать 100 % бюджета. Причины такого критического состояния многообразны и неоднозначны: несовершенство финансового механизма взаимоотношений центра и регионов, качество государственного регионального и муниципального управления, низкий уровень профессионализма, притупление чувства ответственности у чиновников, коррупционная составляющая и т. д.

Республики Северного Кавказа сильно отличаются друг от друга по таким важнейшим социально-экономическим показателям, как ВРП и реальные доходы в расчете на одного человека, уровень безработицы и др. Так, если ВРП на душу населения в Ставропольском крае составляет 113 922,8 руб., среднедушевые денежные доходы в месяц равны 14 440 руб., то в Республике Ингушетия соответственно – 52 130 и 11 562, в Чеченской республике – 55 158 и 14 026. Объем ВРП на душу населения в Республике Дагестан меньше, чем в Ставропольском крае (98 661,9 и 113 928,8), а по среднедушевым денежным доходам – больше (18 278 и 14 440).

Асимметричность социально-экономического развития регионов проявляется и в таком показателе, как количество чиновников в расчете на душу населения. Если в среднем по России на 10 тыс. жителей приходится 18 госслужащих, то по СКФО – 21, в Чечне – 35, Ингушетии – 46. Республики практически дублируют всю структуру государственной и муниципальной службы, сложившуюся в крупных и более развитых субъектах РФ, хотя и там она далека от оптимальной. Соответственно, возрастает материальнотехническая база обслуживания такой огромной армии чиновников. Так, в Чеченской республике находится, по утверждению министра финансов РФ, примерно половина всех служебных автомобилей СКФО [60]. В то же время в республике официально самая низкая заработная плата у чиновников среди всех субъектов РФ (меньше 9 тыс. руб.) Хотя бывают и исключения. Численность населения Ямало-Ненецкого автономного округа больше населения Республики Адыгея всего на 23 %, а численность работников местного самоуправления превосходит соответственно более чем в 3 раза, по среднемесячной начисленной зарплате – в 4,3 раза.

Неравномерность социально-экономического развития регионов порождает множество социальных проблем и эксцессов в общественнополитической жизни страны. Стихийные миграционные процессы постоянно порождают социально-бытовые, межэтнические и межконфессиональные конфликты в разных регионах. Многие молодые люди уезжают из своих республик не от праздной жизни, а из-за невозможности реализовать себя дома. Например, интенсивный миграционный процесс наблюдается в восточных регионах Ставропольского края, где комплекс жизненных условий лучше, чем дома, где легче найти дешевое жилье, рабочие места в сельском хозяйстве. В то же время коренных жителей в основном русскоязычных восточных районов совершенно не устраивают сложившиеся здесь за последние десятилетия социально-экономические условия, и они уезжают в другие города. Образовались серьезные противоречия, которые не могут быть устранены только с помощью рыночного механизма. Отечественные либералы в экономике и политике не устают утверждать, что не государство должно заботиться о комплексном развитии национальной экономики, а рынок – через инвесторов, так называемых «эффективных собственников и менеджеров», сводя при этом роль государства и государственной собственности к минимуму. Практика прошедших двух десятилетий показывает, что пока ни один инвестор не построил в республиках Северного Кавказа ни одного современного завода; нет очереди и среди российских и зарубежных инвесторов, желающих обеспечить экономический рост региона [42].

У всех субъектов СКФО наблюдается одна общая черта – все они являются глубоко дотационными. В развитие экономики округа направляются огромные средства. За период с 2000 по 2010 гг. государство вложило в регион 800 млрд. руб., до 2025 г. будет направлено еще 300 млрд. руб. Рациональное и адресное использование этих огромных средств могло бы сыграть определяющую роль в смягчении асимметрии в развитии экономики всего Северного Кавказа. Для этого распределение отпущенных федеральных средств между субъектами СКФО должно происходить только исходя из социально-экономической политики. Однако, как практически на всех уровнях признается, не все отпускаемые финансовые ресурсы используются адресно и эффективно.
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Рис. 1. Административная структура управления субъектами СКФО

Смягчение неравенства в социально-экономическом развитии регионов – одна из самых сложных проблем, которая требует много средств и времени. В последнее время в связи с обострением межэтнических отношений и участившимися террористическими актами предпринимаются определенные усилия федерального центра по развитию экономики всего Северного Кавказа и его отдельных территорий.

Проводимые мероприятия носят, как правило, пожарно-прикладной характер, не имеют научного обоснования и, самое главное, в них не просматривается комплексность. Проблемами Северного Кавказа занимается множество разных ведомств: ООО «Курорты Северного Кавказа», ОАО «Корпорация развития Северного Кавказа», ООО «Курортное управление». К ним еще можно добавить Министерство экономического развития РФ, аналогичные региональные министерства, многочисленные федеральные ведомства, курирующие те или иные отрасли и сферы региональной экономики. В 2014 г. создана еще одна надстройка – федеральное Министерство по делам Северного Кавказа. Это помимо глав республик и их правительств, своих многочисленных ведомств.

Сложная и громоздкая система опеки субъектов РФ показана на примере Карачаево-Черкесской республики на рис. 1. Наличие такого количества ведомств по поводу одного субъекта СКФО неизбежно обусловливает необходимость согласования любого вопроса со всеми этими ведомствами, на что уходит немало средств и времени, замедляются темпы экономического роста.


3.2. Смягчение внутрирегиональной асимметричности на основе рационального размещения производительных сил

Асимметричность социально-экономического развития отдельных территорий имеет и внутрирегиональный аспект, обусловленный многими объективными факторами, историческими особенностями той или иной территории, порой локальной местности. Даже в рамках микрозоны наблюдается разнообразие природно-климатических условий, в наличии природных ископаемых, лесов и рек, транспортных коммуникаций, рельефа местности, состоянии почвенного плодородия, плотности населения [42].

В этом отношении Северный Кавказ является уникальным регионом. Здесь нет ни одного субъекта РФ, территория которого характеризовалась бы определенным природно-климатическим однообразием. Практически для всех типично деление их территории на такие условные зоны: равнинная, предгорная, горная, высокогорная. В регионе имеются богатые кубанские черноземы и засушливые степи с песчаными почвами, богатые леса, множество рек и речушек, на десятках километров простираются бесконечные степи со скудным растительным покровом и бедным животным миром.

Следует отметить, что в экономической литературе почти не рассматриваются внутрирегиональные аспекты проблемы выравнивания уровней социально-экономического развития. Между тем данная проблема остается исключительно актуальной и для Ставропольского края – самого большого субъекта СКФО как по территории, так и по численности населения. Следует отметить, что по разнообразию условий хозяйствования Ставрополье значительно отличается от своих соседей – Краснодарского края и Ростовской области. Неравномерное размещение производительных сил по краю проявляется прежде всего в том, что более половины объема промышленного производства приходится на четыре города – Невинномысск, Ставрополь, Пятигорск, Изобильный. 60 % всего жилья в крае строится в краевом центре и в расположенном рядом с ним городе Михайловском. 75 % краевого оборота розничной торговли дают два города – Ставрополь и Пятигорск. В аграрном регионе сильно выражена неравномерность размещения сельскохозяйственного производства, что обусловлено природно-климатическими факторами. Так, 83 % мяса в Ставропольском крае производится всего лишь в трех районах – Кочубеевском, Шпаковском и Георгиевском. Многие виды сельскохозяйственных культур (сахарная свекла, подсолнечник) размещены в западных районах. Отсюда вытекают все проблемы, связанные с бюджетной обеспеченностью муниципалитетов и усилением разрыва в показателях материального благосостояния населения сельских территорий.

Ставрополье сегодня крайне неоднородно и в демографическом, миграционном и этническом планах. Особенно это касается восточных и юго-восточных районов, где отмечается естественный прирост населения, но не за счет коренных жителей, а за счет переселенцев из соседних республик, особенно из Дагестана, соответственно высока естественная и миграционная убыль местного населения.

Активное освоение восточных и юго-восточных районов Ставропольского края началось еще в советское время. В 1960–1970-х гг. жители Дагестана интенсивно заселяли восточные районы края по приглашению овцеводческих колхозов и совхозов, у которых отмечался определенный дефицит рабочей силы. Объективности ради надо отметить, что дагестанцы внесли заметный вклад в развитие овцеводства в крае. Многие из них стали известными мастерами своего дела, некоторым присвоили звание Героя социалистического труда, многие получили государственные награды и премии.

В восточных районах Ставропольского края более сложные природноклиматические условия жизни, здесь наблюдается значительное отставание от других районов в решении социально-экономических и культурно-бытовых проблем села, что выражается в отсутствии рабочих мест и стабильных источников доходов и, что особенно важно, перспектив для молодежи. Поэтому коренное население, прежде всего русскоязычное, интенсивно уезжает из родных мест; никакого насильственного выживания, как иногда подается в СМИ, нет.

Капитальные дома и благоустроенные усадьбы зачастую оказываются брошенными и интенсивно заполняются выходцами из Дагестана, других регионов, которым здесь лучше, чем на малой исторической родине. Получается странная и довольно противоречивая картина внутри одной страны. Бесспорно, в Москве и Санкт-Петербурге несравненно лучше, чем в любом регионе страны, но тем не менее многие москвичи уезжают в западные страны в поисках лучшей и комфортной жизни. В Ставрополе и вокруг него значительно лучше, чем в восточных и юго-восточных районах края, а его жители сотнями уезжают в Москву, а кому повезет – за рубеж. Коренные жители сельских районов активно переселяются в краевой центр, на Кавказские Минеральные Воды, где значительно лучше, чем в глубинке. Жители соседних республик с удовольствием переезжают осваивать достаточно суровые восточные территории: здесь для них, оказывается, лучше, чем дома: есть рабочие места в животноводстве, жилье можно приобрести за бесценок, заброшенные капитальные хозяйственные постройки бывших колхозов и совхозов можно без особых затрат превратить в сносное жилье. Миграция русского населения в большие города и заполнение их местожительства выходцами из соседних республик, ближнего зарубежья приняли постоянный и затяжной характер, что ведет к неуклонному уменьшению удельного веса русского населения. Одновременно происходит смещение различных этнических групп в городах и сельских населенных пунктах. В связи с развалом колхозов и совхозов и резким сокращением овцепоголовья с 1990 г. и в этих местах возникли сложные проблемы с занятостью населения, и многие активно начали переселяться в западные сельские районы Ставропольского края, в результате чего заметно меняется этническая структура и в этих районах.

Вопросы социально-экономического развития регионов тесно связаны с земельными отношениями, которые сегодня весьма запутанны и противоречивы. Постоянная борьба за передел собственности на землю является одной из причин массового оттока коренного населения из восточных районов.

Так, только из одного Левокумского района в течение 2010–2013 гг. уехали 1500 человек. На их место приезжают не только из соседних республик, но и из ближнего зарубежья (Азербайджана, Средней Азии). Как правило, приезжие «инвесторы» стараются вкладывать деньги в первую очередь в оформление юридических аспектов собственности на землю, а не в повышение плодородия почвы, создание соответствующей инфраструктуры, сохранение окружающей среды. До сих пор не отрегулирован организационноэкономический механизм реализации эффективных моделей землевладения, землепользования, распоряжения с учетом региональных особенностей. Существующее законодательство не обеспечивает прозрачности земельных отношений, не способствует эффективному использованию земельных ресурсов в интересах собственника земли, арендатора, региона и всего общества.

Вопросами управления землями сельскохозяйственного назначения занимаются несколько ведомств – Росреестр, Федеральная кадастровая палата, региональное министерство сельского хозяйства, министерство имущественных отношений, районные муниципальные администрации, что запутывает данные о состоянии землевладения и землепользования на той или иной территории. В восточных районах встречаются факты фальсификации процедуры передачи в аренду организуемым пришельцами из других регионов ООО, липовые документы, доверенности, в том числе на мертвых душ. Межевые документы оформляются с большими нарушениями законодательных актов, имеет место двойной учет многих земельных участков. Массовый отток местного населения способствует еще большему запутыванию форм и способов землевладения и землепользования, так как земельные паи уезжающих переходят, как правило, в неизвестные руки. До сих пор не завершена процедура регистрации права собственности на земельные участки. Так, в проблемном Левокумском районе из 470 тыс. гектаров земли не зарегистрировано на начало 2014 г. право собственности на 110 тыс. га. Из общего количества пайщиков зарегистрированные документы имеют только 10–12 %.

Все это способствует массовому применению теневых схем реализации арендной платы, уплаты земельного налога. Эксперты считают, что в восточных районах края около четверти сельскохозяйственных земель и практически все животноводство находятся в теневом секторе. Почти все поголовье крупного рогатого скота находится в личных (фермерских и подсобных) хозяйствах, которые практически не поддаются какому-либо контролю и, стало быть, не являются объектами налогообложения. Искусственно занижаются количество общего поголовья скота и численность занятых работников, что сводит к минимуму налоговые и другие платежи, в результате чего местные бюджеты лишаются законных источников доходов. Органы статистики не дают достоверных сведений о количестве поголовья животных и численности обслуживающих их работников, ссылаясь на действующее законодательстве: показатели деятельности каждого юридического лица – это коммерческая тайна. Все это подрывает основу региональной и местной экономики, повышает уровень дотационности территориальных органов власти. Нестыковки в законодательстве позволяют широко использовать процедуру искусственного банкротства с целью завладения земельными участками.

В организационно-экономическом механизме эффективного функционирования земельных отношений ключевое место занимает цена земли, которая может быть установлена только путем проведения кадастровой оценки земли.

Такая работа требует значительных затрат, глубокого профессионализма тех, кто этим занимается, наличия соответствующей законодательной базы. Кадастровая оценка земли была проведена в Ставропольском крае в 2012 г. неизвестной фирмой из Тамбова с грубейшими нарушениями, непрофессионально, что привело к еще большему запутыванию земельных отношений [42].

От проведенной кадастровой оценки земли больше всего пострадали восточные и юго-восточные районы, т. е. зоны рискованного земледелия. Цены на земли сельскохозяйственного назначения возросли: в самом засушливом Нефтекумском районе – в 50 раз, а по отдельным участкам – в 90 раз, в Арзгирском и Труновском – в 2,5 раза, в Ипатовском – в 1,8 раза. В то же время в зонах, где более плодородные почвы (Изобильненский, Новоалександровский, Красногвардейский, Кировский районы) кадастровая стоимость земли сельскохозяйственного назначения даже снизилась. В восточных районах, где социальноэкономическая обстановка в аграрном секторе очень тяжелая, резко возрастут размеры арендной платы и земельного налога, вследствие чего у арендаторов снизятся стимулы арендовать земли у крестьян, сельскохозяйственные производители не осилят налоговый пресс и могут обанкротится. А в районах с благоприятными условиями ведения сельского хозяйства, где существенно снизилась кадастровая оценка земли, такая ситуация приведет к недобору земельного налога в местные бюджеты.

Для создания равных экономических условий для хозяйствующих субъектов на селе, находящихся в разных природно-климатических зонах края, возникла острая необходимость пересмотра результатов кадастровой оценки земель сельскохозяйственного назначения в Апанасенковском, Арзгирском, Георгиевском, Левокумском, Нефтекумском, Туркменском районах, корректировки базовых ставок арендной платы и базовых ставок земельного налога. Показатели кадастровой оценки земли должны отражать рыночную реальность [42].

Проблема земель сельскохозяйственного назначения является ключевым вопросом для аграрного Ставропольского края. Необходимо совершенствовать земельное законодательство, чтобы минимизировать хождение земли из рук в руки, уйти от бесконечной перемены собственника. Руководство Ставропольского края должно выходить с законодательной инициативой, чтобы земли восточных районов, где наблюдается больше нарушений, передавать в первую очередь в краевую собственность, т. е. возвращать на правах региональной формы собственности, чтобы обеспечить большую социальнуюсправедливость в реализации земельных отношений. Об этом неоднократно говорил губернатор Ставропольского края во время выборной кампании в 2014 г.

Земля должна предлагаться для выкупа краевой администрации, власти не имеют морального права упускать возможность управления земельными ресурсами как эффективным активом, способным укреплять экономическую базу региона. В современных условиях сельскохозяйственные земли являются самым ликвидным активом в Ставропольском крае, что создает определенные конкурентные преимущества, с помощью которых необходимо обеспечить оптимизацию экономических интересов всех субъектов земельных отношений – один из важнейших компонентов механизма ослабления региональной асимметричности в социально-экономическом развитии.


3.3. Новые подходы и пути решения проблемы региональной асимметричности

Главным направлением решения накопившихся на Северном Кавказе проблем является развитие реальной сферы материального производства. За годы рыночных преобразований в регионе почти полностью была разрушена промышленность. В советское время в каждой республике были свои бренды: в Дагестане – знаменитые «Дагестанские огни», в Северной Осетии – цветная металлургия, в Кабардино-Балкарии – Тырнаузский молибденовый комбинат, в Чечено-Ингушской республике – нефтяная промышленность, в Карачаево-Черкесии – Урупский горно-обогатительный комбинат. Каждая республика славилась какой-либо развитой отраслью: на всю страну были известны кукурузоводы Кабардино-Балкарии и Северной Осетии, виноградари Дагестана, свекловоды Карачаево-Черкесии. За последние десятилетия, как отметил Президент РФ В. Путин на заседании Совета Безопасности 9 сентября 2013 г., «экономика и социальная сфера деградировала, в ряде республик она была полностью уничтожена». Отметив некоторые позитивные сдвиги, произошедшие за последние годы, глава государства указал, что положение дел на Северном Кавказе улучшается слишком медленно, темпы и уровень развития экономики и социальной сферы по-прежнему существенно отстают от среднероссийских показателей.

Для смягчения региональной асимметричности важно определить оптимальную структуру региональной экономики, выделить приоритетные отрасли и виды хозяйственной деятельности применительно к специфике отдельных субъектов СКФО, найти реальные точки роста. Нельзя в регионе продвигать и навязывать такие проекты, которые традиционно «не тянут» и не гарантируют соответствующего социально-экономического эффекта. При этом вряд ли можно согласиться с широко распространенными утверждениями, согласно которым генератором экономического роста на Северном Кавказе должны выступать агропромышленный и туристско-рекреационный комплексы.

При этом генеральным направлением создания новых рабочих мест провозглашено ускоренное строительство горнолыжного кластера. Поставлена задача создать во всех республиках продвинутые туристско-рекреационные и курортно-оздоровительные зоны, превратить Северный Кавказ в центр международного туризма. В рамках проекта туристического кластера предусмотрено строительство сети горнолыжных курортов первого класса «Архыз» (КарачаевоЧеркесская республика), «Эльбрус-Безенги» (Кабардино-Балкарская республика), «Мамисон» (Северная Осетия), «Ведучи» (Чеченская республика), «Цори» и «Армхи» (Ингушетия), «Лагонаки» (Адыгея), «Матлас» (Дагестан). Независимые эксперты в этом сомневаются, так как не учитывается много факторов. Как известно, большинство иностранцев, приезжающих в Россию, ограничиваются, как правило, Москвой, а также Санкт-Петербургом, небольшая часть отправляется по «Золотому кольцу», и около 15 % туристов-иностранцев рассеиваются по остальной территории России. Нетрудно предположить, какое количество интуристов может приходиться на Северный Кавказ, зная, что иностранцы в СКФО не спешат по известным причинам.

При этом надо учитывать, что рядом с предлагаемыми горнолыжными и другими развлекательными кластерами создан всемирно известный сочинский олимпийский комплекс, где вложенные масштабные инвестиции могут окупиться только при полной загрузке всех его объектов. В этих условиях нет объективной необходимости в строительстве на Северном Кавказе на территориях, которые отделяют от Сочи несколько десятков километров, новых дублирующих спортивных и развлекательных сооружений, реально не способных выдержать конкуренцию с уже функционирующими великолепными олимпийскими объектами [42].

Говоря о развитии экономики и социальной сферы СКФО, необходимо в первую очередь учитывать ее особенности, реальную обстановку в регионе, особенно на ее локальных территориях. Трудно предположить, что будет обеспечен стабильный массовый наплыв лыжников, туристов, экскурсантов, всех любителей горных видов спорта в регионе с высоким уровнем общественно-политической напряженности. Возникают определенные сомнения и в том, что все эти объекты будут соответствовать по уровню сервиса мировым стандартам, современным изысканным потребностям значительного количества лыжников, альпинистов, туристов, просто желающих комфортно отдыхать, особенно зарубежных любителей горного отдыха, если таковые и будут.

Поэтому первоочередной задачей является создание новых рабочих мест и источников трудовых доходов, но она не может быть решена в полном объеме только путем создания горнолыжного кластера, подъемников, различных увеселительных предприятий. Одним из таких моделей является «Стратегия социально-экономического развития Северо-Кавказского федерального округа до 2025 г.», предусматривающая увеличение притока частных инвестиций в экономику, повышение доступности объектов социальной инфраструктуры.

Создание новых рабочих мест возможно только на основе интенсивного развития материального производства. Наиболее эффективной с точки зрения окупаемости инвестиций может стать модернизация оставшихся, в прошлом известных в стране предприятий, но сегодня морально устаревших: знаменитый завод «Дагдизель», выпускающий судовые двигатели и продукцию в рамках оборонзаказа, первый в стране частный автомобильный завод Derways в Карачаево-Черкесской Республике, собирающий китайские автомобили Haima, Lifan, завод «Чеченавто», выпускающий машины Автоваза. Эти и подобные им предприятия могут стать настоящими локомотивами новой региональной экономики: у всех есть обоснованные модели развития, но, как всегда, для масштабного воплощения их в жизнь не хватает финансовых ресурсов. Поэтому нужна государственная поддержка в разных формах. Путем строительства новых заводов, фабрик, других предприятий необходимо занять большинство городской молодежи, а сельских ребят обеспечить рабочими местами путем организации крупных коллективных сельскохозяйственных предприятий и кооперативных организаций. Целесообразно возродить в полном объеме виноградарство в Дагестане, где отрасль имеет вековую историю, прекрасные условия для выращивания винограда и создания самых лучших вин, шампанского и коньяков, в Чечне – нефтехимическую промышленность, когда-то процветавшую в этих местах, а в Кабардино-Балкарской и Карачаево-Черкесской республиках – животноводство.

Актуальность развития регионального промышленного комплекса связана и с бюджетной политикой. Промышленные предприятия являются основным стабильным источником отчислений в краевой, республиканские и муниципальные бюджеты, которые являются хронически дефицитными. Крупные инвестиции в сферу материального производства всегда оказывают положительное влияние на экономику и служат драйверами регионального экономического роста, оказывая оздоровляющее влияние на весь социально-экономический организм, способствуя увеличению производства добавленной стоимости.

Поэтому государственные инвестиции целесообразно вкладывать не в спортивно-развлекательные сооружения (куда можно направить частные средства), а в промышленные предприятия, разумеется, с адекватной инфраструктурой, дорогами, жильем и т. д. [41].

Создание индустриальных парков, аккумулирующих значительное количество взаимосвязанных задач, призвано стать драйвером социальноэкономической жизни региона. В послании Федеральному Собранию 12 декабря 2013 г. Президент РФ подчеркнул необходимость поощрения региональных индустриальных центров: «Считаю, что если регион вкладывает свои средства в создание индустриальных и технопарков, бизнес-инкубаторов, то дополнительные федеральные налоги, которые в течение трех лет поступят от размещенных там предприятий, должны возвращаться в субъект Федерации в форме межбюджетных трансфертов». Однако индустриальные парки в СКФО особого развития пока не получили. Исключением здесь может стать только г. Невинномысск, где в этом направлении проводится определенная работа.

Учитывая, что все субъекты СКФО являются глубоко дотационными, строительство новых заводов, ввод дополнительных производственных мощностей, создание новых рабочих мест становятся главным реальным путем расширения налогооблагаемой базы, пополнения региональных и местных бюджетов. На самом деле налог на имущество является полностью региональным, налог на прибыль – региональный на 9/10 (2 % идет в федеральный бюджет и до 18 % – в региональный). К местным налогам относится и земельный, который, однако, пока не стал заметным источником пополнения местных бюджетов из-за большой неразберихи с формами землевладения и землепользования, необъективной кадастровой оценки земли и дороговизной ее проведения.

Традиционной отраслью Северного Кавказа является сельское хозяйство, а для горных территорий – животноводство. Поэтому интенсивное развитие агропромышленного комплекса должно оставаться одним из главных направлений современной социально-экономической политики государства. Однако сельскохозяйственное производство по всей стране переживает не самые лучшие времена, из-за диспаритета цен финансовое положение сельскохозяйственных производителей остается тяжелым. Даже в Ставропольском крае, который считается регионом высокоразвитого сельского хозяйства, наблюдается сравнительно невысокая бюджетная отдача от отрасли. Обеспечивая более 13 % ВРП края, доля отрасли составляет всего несколько процентов в структуре доходов краевого бюджета. В республиках Северного Кавказа эти показатели еще ниже. Одна из причин такого положения заключается в существенном отставании перерабатывающей отрасли АПК. Ставрополье перерабатывает на своих предприятиях пищевой промышленности не более половины производимой в растениеводстве и животноводстве продукции, тогда как в соседнем Краснодарском крае эта цифра близка к 100 %. Поэтому субъектам СКФО необходимо в ближайшие годы выйти на уровень 70–80 %, что одновременно будет означать создание новых рабочих мест и источников доходов.

Говоря о перспективных направлениях развития региона, необходимо иметь в виду прежде всего, что главной проблемой остается сохранение уникальной природы Северного Кавказа. Сегодня в регионе сложилась неблагоприятная экологическая обстановка, которая отражается на здоровье местных жителей и на настроении тех, кто приезжает сюда для отдыха и укрепления своего здоровья. В экологическом рейтинге регионов Российской Федерации, составляемом общероссийской общественной организацией «Зеленый патруль», многие регионы Северо-Кавказского федерального округа оказались весьма далеко от первых строчек списка: Дагестан занимает 65-место, а республика Ингушетия – 75-е место. Более достойно выглядит Ставропольский край, закрепившийся на 17-й строчке в рейтинге. Такая обстановке в республиках вызвана массовыми выбросами вредных отходов производства промышленных предприятий в городах и, что особенно тревожно, массовыми и неконтролируемыми стихийными свалками бытового мусора, которые загрязняют прекрасные горные речки и речушки – бесценное богатство всего Северного Кавказа.

В связи с этим заслуживают особого внимания и поощрения со стороны государства предлагаемые проекты создания в ближайшей перспективе на Северном Кавказе природных парков и заповедников для сохранения и восстановления популяции редких животных и растений, где будет ограничена хозяйственная и коммерческая деятельность, наносящая урон экологической ситуации.

Природный парк в Карачаево-Черкесской республике, в районе набирающего рейтинг всероссийского масштаба курорта Архыз, станет первым в списке таких регулируемых природных зон.

Асимметричность развития регионов проявляется не только в экономической сфере, но и в административно-управленческой деятельности. При таком уровне развития реального сектора экономики республики Северного Кавказа лидируют в стране по количеству чиновников в расчете на душу населения. По утверждению министра финансов РФ, госслужащих в СКФО в среднем больше, чем в других регионах страны, дороже обходится и их содержание. Если в среднем по России на 10 тыс. жителей приходится 18 госслужащих, то в Ингушетии – 46, в Чечне – 35, а в целом по СКФО – 21. Они дублируют всю структуру государственной и муниципальной службы, сложившуюся, например, в Ставропольском крае, которая, в свою очередь, далека от оптимальной. Соответственно, усложняется материально-техническое обслуживание такой армии чиновников. Говоря о служебном транспорте, министр отметил: «Чемпион у нас, конечно, Чеченская республика. В Чечне примерно половина всех служебных автомобилей из СКФО» [65].

Такое состояние экономики региона приводит к существенным различиям в уровнях жизни населения. Эксперты РИА «Рейтинг» провели в 2013 г. исследование регионов по доходам населения с тем, чтобы определить уровень социального расслоения общества – одной из острейших проблем современной России. Для этого они применили коэффициент Джини, с помощью которого оценивается степень расслоения общества. Амплитуда колебаний этого коэффициента по Российской Федерации в современных условиях очень значительная. Так, Белгородская область занимает лидирующее положение среди всех регионов по минимальному значению коэффициента Джини (29 %), в то время как в Москве он составляет 39,3 %. В список регионов с наивысшим неравенством зарплат попали все республики Северного Кавказа. Наибольший коэффициент Джини по заработной плате наблюдается в Чеченской республике (40,1 %) и Дагестане (39,3 %). В Ставропольском крае – ведущем субъекте СКФО этот показатель составляет 33,2 %. Во всех республиках отмечается наличие большого количества низкооплачиваемых работников. Если в целом по России менее 9 тыс. руб. получает 13 % работающего населения, то в республиках этот показатель превышает 30 %. Для сравнения: в Ставропольском крае – 23,5 %.

В целом исследования экспертов РИА Рейтинг подтвердили имеющуюся значительную территориальную неравномерность социального развития регионов России, наличие подчеркнутого деления регионов на очень богатые и очень бедные.

В своем ежегодном послании Государственной Думе РФ Президент В. В. Путин вынужден был признать, что «сегодня найти работу с достойной зарплатой, как правило, можно только в столицах или в сырьевых регионах, получить качественное образование и медпомощь в нескольких крупных городах.

Сюда едут на заработки, на учебу, на лечение, сюда стремится молодежь, а другие регионы теряют активных людей, готовых работать и приносить пользу».

С точки зрения исследуемой темы значительный интерес представляет послание Президента РФ В. В. Путина Федеральному Собранию 12 декабря 2012 г., где впервые за последние 20–25 лет проблема асимметричности в социальноэкономическом развитии страны прозвучала официально на таком высоком уровне. Президент РФ отметил, что дисбалансы территориального развития, рынка труда, социальной сферы являются «прямым следствием сырьевой экономики. Сейчас разница в доходах регионов крайне высока. …В десяти из них собирается большая половина всех доходов страны» [58].

В президентском послании (декабрь 2012 г.) обозначены основные направления решения проблемы относительного выравнивания социальноэкономического развития регионов и территорий страны: решительный шаг в сторону децентрализации развития, новая география экономического роста и рынка труда, новые отрасли и новые центры промышленности, науки и образования. Обозначена и такая задача, требующая безотлагательного решения в условиях рыночной экономики, как необходимость «последовательно двигаться к тому, чтобы все российские регионы стали экономически самостоятельными и в полном смысле слова субъектными».

Проблема асимметричности социально-экономического развития регионов может быть решена только путем укрепления экономической базы территорий, государственного стимулирования инициативной работы на местах.

Проведенная в стране административная реформа значительно расширила самостоятельность регионов и муниципальных органов власти, однако она не подкреплена необходимыми финансовыми ресурсами. Поэтому «в качестве первоочередных шагов на муниципальный уровень будет передана основная масса налогов от малого бизнеса, который сейчас работает в условиях специальных налоговых режимов».

Кроме того, решено отменить многие федеральные льготы по налогу на имущество и земли юридических лиц. Эти средства теперь будут поступать в региональные и местные бюджеты. Также регионы различаются по таким показателям, как количество, качество и структура имущественных и земельных отношений. Поэтому с точки зрения создания равных экономических условий регионов целесообразно применение дифференцированных ставок этих налогов с учетом социально-экономического состояния регионов. Для укрепления собственной налоговой базы регионов надо предоставить им право перейти к налогообложению недвижимого имущества исходя из кадастровой стоимости, причем начиная уже с 2014 г.» с учетом того, что «…это должен быть самостоятельный выбор регионов.

Для преодоления имеющейся большой амплитуды колебания в уровнях социально-экономического развития регионов, как справедливо отмечено в президентском послании, «необходимо глубоко проработать все аспекты сбалансированного пространственного развития страны». Современное состояние экономики регионов требует активного привлечения инвесторов, для чего требуется создание своего рода инвестиционной карты страны, которая способна помочь «…дать инвесторам ясный сигнал, на каких территориях выгоднее, разумнее работать, создавать те или иные производства и на какую поддержку государства бизнес может и вправе рассчитывать в ближайшее время». К сожалению, инвесторы не очень рвутся на Северный Кавказ, в том числе известные бизнесмены, выходцы из Северного Кавказа, которые предпочитают вкладывать немалые инвестиции не в материальную сферу, не в строительство новых заводов, создание производственных мощностей, а в шоу-бизнес, в ресторанный бизнес, в зарубежных футболистов.

Обеспечение последующего экономического роста возможно путем проведения социально-экономической диверсификации регионального хозяйственного комплекса на основе горизонтальных и вертикальных моделей функционирования, делая упор на развитие отдельных отраслей промышленности, строительной индустрии, агропромышленного комплекса с учетом всего многообразия объективных условий региона в целом, отдельных его территориальноадминистративных образований: природно-климатические, социальные, демографические, инфраструктурные, менталитет местного населения. Все это позволит найти адекватные ответы на неоднозначные вызовы современной общественно-политической обстановки в одном из потенциально богатых и стратегически важных регионов России.

В федеральных программах следовало бы предусмотреть соответствующие механизмы стимулирования создания и функционирования таких крупных производственных структур, способных выполнить функции генератора экономического роста и фактора стабилизации общественно-политической ситуации.


Глава 4

Роль региональных и муниципальных бюджетов в обеспечении экономической безопасности региона

4.1. Распределение финансовой помощи между региональными и муниципальными бюджетами в современных условиях

Финансовая система регионов, в том числе входящих в состав СКФО, в настоящее время имеет ряд проблем: несвоевременное принятие краевого бюджета, бюджетный дефицит, недостаточное финансирование внебюджетных фондов, неисполнение федеральными властями своих обязательств перед регионами, исполнение региональных бюджетов не в денежной, а в ресурсной форме. Кроме того, нельзя не назвать и еще одну проблему, а именно отсутствие в бюджетной политике государства стимулирования заинтересованности региона в преодолении дотационности своих бюджетов [33].

Обязательным условием создания реальной основы для финансовой стабильности территорий является определение региональными и муниципальными образованиями основных направлений своего развития. Это возможно сделать в рамках стратегического планирования. Важным шагом стал предусмотренный в новой редакции Бюджетного кодекса РФ переход всех бюджетов бюджетной системы к среднесрочному финансовому планированию.

Современное состояние межбюджетных отношений также характеризуется рядом проблем. Построение межбюджетных отношений в регионах осуществляется в соответствии с бюджетным законодательством Российской Федерации, законами субъектов, регулирующими указанные отношения, нормативными правовыми актами правительства Российской Федерации и правительства региона [39].

Так, в Ставропольском крае основным из вышеуказанных документов является Закон Ставропольского края «О межбюджетных отношениях в Ставропольском крае». Данным Законом определены следующие формы межбюджетных трансфертов, передаваемых из краевого бюджета бюджетам муниципальных образований: дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных образований, субсидии, субвенции, иные межбюджетные трансферты.

Одним из основных видов финансовой помощи муниципальным образованиям края являются дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности, которые предоставляются из краевого Фонда финансовой поддержки поселений и краевого Фонда финансовой поддержки муниципальных районов (городских округов).

Распределение дотации на выравнивание поселений из бюджета субъектов производится из расчета на жителя, и доля этого вида финансовой помощи составляет всего 0,2 % от объема средств, предоставляемых муниципальным образованиям из краевого бюджета на выравнивание бюджетной обеспеченности и обеспечение сбалансированности местных бюджетов. При этом основную долю дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности поселения получают из районных фондов финансовой поддержки, и распределяется она с учетом уровня бюджетной обеспеченности поселений. Доля дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности местных бюджетов в объеме доходов колеблется от 0 до 81 %, а доля межбюджетных трансфертов – от 20 до 95 %.

Ввиду значительных различий муниципальных образований края по уровню экономического развития и, соответственно, налоговому потенциалу доходы местных бюджетов на душу населения при одинаковых условиях разнятся до 35 раз. В целях обеспечения средствами минимально необходимых расходов муниципалитетов на выполнение вопросов местного значения в краевом бюджете предусматривается дотация на обеспечение сбалансированности бюджетов муниципальных районов (городских округов). Дотация на обеспечение сбалансированности бюджетов поселений, расположенных на территории соответствующего муниципального района, предоставляется из бюджетов муниципальных районов.

Дотации из бюджетов муниципальных районов играют существенную роль при формировании собственных доходов бюджетов поселений (табл. 4), составляя в 2010–2012 гг. 7–10 % от общего объема собственных доходов бюджетов поселений.

Дотации на обеспечение сбалансированности поселений преимущественно также ориентированы на реализацию выравнивающей функции регулирования межбюджетных отношений. Данный вид дотаций может предоставляться бюджетам поселений из бюджетов муниципальных районов в составе иных межбюджетных трансфертов. Методики распределения подобных трансфертов не установлены в бюджетном кодексе РФ и, следовательно, могут определяться в правовых актах муниципальных районов. Величина указанных межбюджетных трансфертов, в отличие от дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений, может увязываться с величинами фактических объемов бюджетных доходов и расходов бюджета поселения.

Субвенции из бюджета региона передаются местным бюджетам в целях финансового обеспечения расходных обязательств муниципальных образований, возникающих при выполнении государственных полномочий Российской Федерации и субъекта Федерации, переданных для осуществления органам местного самоуправления.

Таблица 4

Дотации на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений из бюджетов муниципальных районов
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Субсидии из регионального бюджета предоставляются на выполнение функций муниципальных образований в целях реализации основных направлений бюджетной политики и решения определенных, наиболее актуальных вопросов в установленные сроки [9].

В настоящее время в крае принимаются определенные меры по сокращению перечня субсидий, передаваемых муниципальным образованиям из краевого бюджета, путем сокращения и укрупнения направлений их использования.

Ресурсы вышестоящих бюджетов могут и должны использоваться для оказания воздействия на структуру расходов нижестоящих органов власти, отражающих приоритеты более высоких уровней.

Следовательно, потребность в межбюджетном регулировании возникает в условиях, когда у органов власти нижестоящего уровня не хватает по объективным причинам закрепленных за ними доходов для обеспечения минимально необходимых потребностей граждан.

Однако задачи межбюджетного регулирования не ограничиваются выравниванием бюджетной обеспеченности территориальных образований, где она ниже минимально необходимого уровня, но затрагивают вопросы возмещения бюджетам дополнительных расходов или потерь доходов, вызванных решениями, принятыми органами власти другого уровня. Прогноз расходов и доходов региональных бюджетов на текущий год представлен в табл. 5.

Небольшое снижение доходов относительно ВВП в прогнозе (до 12,1 %) по сравнению с 2013 г. соответствует уровню, заложенному в ОНБП на 2014–2016 гг. Отметим, что в 2011–2013 гг. доходы относительно ВВП снижались намного сильнее.

Таблица 5

Доходы, расходы и бюджетный дефицит консолидированных региональных бюджетов в 2013 и 2014 гг.
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Расходы регионов относительно ВВП останутся на уровне 2013 г. Их снижение в условиях необходимости выполнения обязательств по повышению зарплат в бюджетной сфере и остальных социальных обязательств будет вести к большей деформации структуры расходов. Уже в 2013 г. под влиянием «новых федеральных мандатов» расходы на инвестиции в регионах и муниципалитетах сократились на 5 %. В случае сохранения доли расходов региональных бюджетов в ВВП на уровне 2012 г. дефицит региональных бюджетов в 2014 г. вырастет до 1,2 % ВВП (850 млрд. руб.).

Примерно 30 % этой суммы может быть профинансировано за счет банковских кредитов (при условии наличия суверенных государственных гарантий), 18 % – за счет размещенных ценных бумаг, 12 % – за счет бюджетных кредитов (с учетом поправок в федеральный бюджет), а оставшиеся 40 % будут поделены в неизвестной пропорции между доходами от приватизации, уменьшением остатков на счетах (для регионов, у которых такие остатки сохранились) и секвестром. Понятно, что уровень напряженности финансирования бюджетного дефицита существенно дифференцирован, и каким-то регионам придется идти на серьезное «хирургическое вмешательство» в объем расходов.

Методы распределения финансовой помощи между бюджетами нижестоящих уровней могут совмещать в себе критерии фактических и нормативных показателей. При этом федеральные власти могут установить критерии достаточности собственных средств на покрытие необходимых расходных потребностей и выделять финансовую помощь исходя из абсолютного значения разрыва между расходными и доходными показателями региональных бюджетов либо основываясь на некоторой предельной величине данного разрыва, которая подлежит субсидированию с помощью трансфертов.

В научной литературе рассматриваются различные схемы межбюджетного выравнивания, построенные как на простых выравнивающих механизмах, например расходных и доходных показателях, так и на более сложных.

Исходя из целей бюджетного выравнивания, существуют различные модели распределения национальными властями финансовой помощи бюджетам субнациональных образований, основанные на расходных и доходных показателях (рис. 2).

Первая группа моделей распределения трансфертов сводится к их выделению с целью погашения разницы между расходными и доходными показателями территориальных бюджетов или определения расходов без учета уровня дохода по целевым назначениям.

Вторая группа моделей распределения выравнивающих трансфертов основана на приведении региональных фискальных показателей в соответствие со средними или нормативными, то есть в зависимости oт соотношения налогового потенциала властей – получателей финансовой помощи со стандартным показателем налогового потенциала. Учитывая, что использование такой схемы может стимулировать регионы к повышению величины трансферта через увеличение уровня налоговых ставок, а значит – к повышению уровня бюджетных расходов, описанная схема межбюджетного выравнивания не находит широкого применения.

При рассмотрении второй группы моделей распределения финансовой помощи с учетом ограниченности ресурсов процесс задается уровнем выравнивания. В этой связи после исчисления расходных потребностей и налогового потенциала дополнительно принимается политическое решение об уровне финансового выравнивания между отдельными территориальными образованиями.
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Рис. 2. Модели распределения национальными властями финансовой помощи бюджетам субнациональных образований

Ряд авторов, в частности П. Кадочников, И. Трунин, вводит другой вариант обобщения существующих в мировой и отечественной практике моделей межбюджетного выравнивания, разделяя их по объекту выравнивания:

– выравнивание региональных бюджетных доходов – доходный способ;

– выделение финансовой помощи для покрытия разницы между прогнозным объемом доходов и нормативным объемом расходов – расход подоходным выравниванием.

Доходное выравнивание строится с учетом налоговых усилий властей в зависимости от дифференциации по регионам среднедушевых доходов, скорректированных с помощью специальных коэффициентов, являющихся своего рода «межрегиональным дефлятором» цен оказания бюджетных услуг. При этом если налоговые усилия территории ниже либо выше средних, то это не учитывается в доходном выравнивании [18].

Расчет корректирующих коэффициентов основывается на различного рода оценках нормативных расходных потребностей, выраженных, в частности, в использовании показателя прожиточного минимума. При этом возможно использование двух различных подходов.

Первый подход основан на расчете индивидуальных корректирующих коэффициентов для всех территорий, а формула расчета следующая:
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, (1)





где pi – прожиточный минимум территории; r – средний прожиточный минимум по стране, минимальный прожиточный минимум среди всех территорий или иной показатель прожиточного минимума.

Второй подход состоит в расчете единых корректирующих коэффициентов для групп территорий с определением средневзвешенных значений прожиточного минимума по группам территорий:
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, (2)





где q – средневзвешенный по численности населения прожиточный минимум для территорий q-ой группы;

ni – численность населения территории;

i — численность территорий в группе.

Причем в качестве групп территорий могут использоваться экономические районы, экономические районы с выделением особых территорий, другие типологии. Формула расчета корректирующего коэффициента в таком случае примет следующий вид:
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Среднедушевые доходы бюджета территории, скорректированные на индекс бюджетных расходов (приведенные доходы, ri), составят:
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, (4)





где Ri – прогнозный объем доходов бюджета i-й территории в планируемом периоде.

Методики доходного выравнивания можно условно разделить на три группы:

– методики, выравнивающие доходы территорий пропорционально отклонению от некоторой величины (например, от среднедушевого дохода по всем регионам или их группам);

– методики, доводящие доходы регионов до уровня не ниже заданного;

– методики, являющиеся комбинациями методик из первых двух групп.

Доходное выравнивание, основанное на достижении равных значений приведенного душевого бюджетного дохода проводится таким образом, чтобы довести приведенные среднедушевые доходы бюджетов территорий до одного и того же уровня.

Формально данную методику распределения трансфертов можно представить как квадратичное программирование, где неизвестными являются сумма среднедушевого трансферта по региону, скорректированная на региональный индекс бюджетных расходов, и уровень выравнивания.

Программа расчета трансфертов построена следующим образом: сначала производится поиск территории с минимальным приведенным душевым бюджетным доходом среди всех территорий и следующего за ним по этому показателю. Затем определяется сумма недостающих бюджету первой территории средств для доведения ее приведенного душевого бюджетного дохода до уровня следующей за ней территории. Сумма недостающих средств для территории с меньшим приведенным душевым доходом затем умножается на индекс бюджетных расходов, уже рассчитанный для первой территории, и на численность населения этой территории, а затем вычитается из общей прогнозируемой суммы. Таким образом, после первой итерации территория с минимальным приведенным душевым доходом получает часть трансферта, с учетом которой ее приведенный душевой доход стал равным аналогичному показателю для второй территории, участвующей в расчете [5].

Затем происходит дальнейшее выравнивание по описанному выше принципу. Процесс распределения происходит до тех пор, пока общий объем распределяемых сумм не станет равным нулю.

Следующий тип доходного выравнивания основан на выделении трансферта пропорционально отклонению среднедушевых приведенных доходов территориальных бюджетных доходов от некоторого уровня. В качестве этого уровня возможно использование среднего уровня душевых бюджетных доходов, максимального уровня среднедушевых бюджетных доходов с различного рода понижающими коэффициентами, а также любого другого значения среднедушевого бюджетного дохода.

Методика распределения трансфертов, сочетающая первый и второй варианты доходного выравнивания, считается наиболее рациональным вариантом распределения выравнивающих трансфертов. Распределение выравнивающих трансфертов целесообразно проводить по варианту методики, предполагающей доведение приведенного душевого дохода территорий, имеющих право на трансферт, до определенного уровня, а доли территорий в оставшейся части рассчитывать пропорционально отклонению приведенного душевого дохода территории от среднего значения.

Сложность выравнивания на основе расходных потребностей состоит в выборе критериев, по которым осуществляется выравнивание, так как они не должны зависеть от приоритетов субнациональных властей, но обусловливаются объективными факторами, влияющими на потребность в расходах.

Финансирование поддержки регионов Российской Федерации из федерального бюджета осуществляется по многим каналам, основным из которых являются дотации из Федерального фонда поддержки субъектов РФ (регионов) (ФФПР). Основной целью предоставления финансовой помощи из этого фонда является сокращение различий (выравнивание) в уровне душевых доходов территориальных бюджетов путем увеличения объема финансовых ресурсов наименее обеспеченных собственными доходами регионов с целью обеспечения наибольшего числа граждан минимально необходимым, а по существу – максимально возможным объемом бюджетных услуг.

Уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъектов РФ до распределения дотаций определяется по формуле:

БОі=ИНПі /ИБРі, (5)

где БОi – уровень расчетной бюджетной обеспеченности i-гo субъекта РФ до распределения дотаций;

ИНПi – индекс налогового потенциала i-гo субъекта РФ;

ИБРi – индекс бюджетных расходов i-гo субъекта РФ.

Индекс налогового потенциала – относительная (по сравнению со средним по РФ уровнем) оценка налоговых доходов консолидированного бюджета субъекта РФ. Он определяется с учетом уровня развития и структуры экономики субъекта РФ:

ИНПі=(НПі /Ні)/∑(НПі /Ні), (6)

где ИНПі – налоговый потенциал субъекта РФ.

Налоговый потенциал на очередной финансовый год рассчитывается по основным налоговым показателям i-гo субъекта РФ и по прочим видам налогов.

Перечень показателей, характеризующий налоговый потенциал субъектов РФ, приведен в Методике распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации.

С целью оценки расходов консолидированного бюджета субъекта РФ по предоставлению одинакового объема бюджетных услуг в расчете на душу населения с учетом объективных региональных факторов и условий рассчитывается индекс бюджетных расходов по формуле:

ИНПі=Узп×кізп+Ужку×кіжку+Уп×кіц, (7)

где Узп – расчетный удельный вес расходов на оплату труда, включая начисления на оплату труда, и других расходов, на формирование которых оказывает влияние уровень оплаты труда, в среднем по консолидированным бюджетам всех субъектов РФ принимается равным 0,55;

кізп – коэффициент дифференциации заработной платы в субъекте РФ;

Ужку – расчетный удельный вес расходов на жилищно-коммунальное хозяйство и коммунальные услуги, а также других расходов, на формирование которых оказывает влияние стоимость жилищно-коммунальных услуг, в среднем по консолидированным бюджетам всех субъектов РФ принимается равным 0,10;

кіжку – коэффициент стоимости жилищно-коммунальных услуг в субъекте РФ;

Уп – расчетный удельный вес прочих расходов в среднем по консолидированным бюджетам всех субъектов РФ, принимается равным 0,35;

кіц – коэффициент уровня цен в субъекте РФ. Объем дотаций, выделяемых субъекту РФ, рассчитывается в два этапа, причем в отношении каждого из них устанавливается критерий выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности.

Общий объем дотаций рассчитывается как:

ФФПРі=Т 1і+Т 2і+Т 3і, (8)

где ФФПРі – общий объем дотаций, выделяемых субъекту Российской Федерации;

Т 1і – объем дотаций, выделяемых i-му субъекту Российской Федерации на I этапе;

Т 2і – объем дотаций, выделяемых i-му субъекту Российской Федерации на II этапе.

Т 3і – объем дополнительного объема дотаций, выделяемых i-му субъекту Российской Федерации для доведения объемов дотаций на очередной финансовый год до уровня прошлого года.

На первом этапе объем дотаций распределяется между субъектами Российской Федерации, уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых до распределения дотаций не превышает уровень, установленный в качестве первого критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности, и определяется по формуле:

Т 1і=П×Д1і, (9)

где П – степень сокращения отставания расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации от уровня, установленного в качестве первого критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности, принимается равной 85 %;

Д1і – объем средств, необходимый для доведения уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации до уровня, установленного в качестве первого критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности (при условии, что Д1i > 0), определяется по формуле:

Д1і=А×(К1–БОі)×ИБРі×Ні, (10)

где А – средний уровень налоговых доходов субъектов Российской Федерации в расчете на душу населения, рассчитанный на очередной финансовый год на основе показателей прогноза консолидированного бюджета Российской Федерации, представляемых в составе материалов к проекту федерального закона о федеральном бюджете на очередной финансовый год;

К1 – уровень, установленный в качестве первого критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности, принимается равным 60 %;

Ні – численность постоянного населения субъекта Российской Федерации на конец отчетного года.

На втором этапе объем дотаций распределяется между субъектами Российской Федерации, уровень расчетной бюджетной обеспеченности которых с учетом дотаций, распределенных на первом этапе, не превышает уровень, установленный в качестве второго критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности, и определяется по формуле:

Т 2і=(ФФПР—∑Т 1і)×Д2і /∑Д2і, (11)

где ФФПР – общий объем дотаций на очередной финансовый год;

∑Т 1і – общий объем дотаций по всем субъектам Российской Федерации, распределенный на первом этапе;

Д2і – объем средств, необходимый для доведения уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации с учетом дотаций, распределенных на первом этапе, до уровня, установленного в качестве второго критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности (при условии, что Д2i > 0);

∑Д2і – общий объем средств, необходимый для доведения уровня расчетной бюджетной обеспеченности всех субъектов Российской Федерации с учетом дотаций, распределенных на первом этапе, до уровня, установленного в качестве второго критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности (при условии, что Д2i > 0), определяется по формуле:
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, (12)





где K2 – уровень, установленный в качестве второго критерия выравнивания расчетной бюджетной обеспеченности, принимается равным 100 %.

Уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъектов Российской Федерации после распределения дотаций определяется по формуле:

РБОі=БОі+(Т 1і+Т 2і)/Ні /ИБРі /А, (13)

где РБОі – уровень расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации после распределения дотаций.

Рассмотрев методику распределения дотаций из ФФПР на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности, мы видим, что:

1) модель распределения финансовой помощи относится ко второму типу модели, учитывающей ограниченность средств бюджета;

2) выделение финансовой помощи базируется на расходно-доходном выравнивании;

3) в расчете используется комбинированный вариант распределения трансфертов.

Таким образом, следует сделать вывод о существовании нескольких основных механизмов осуществления выравнивания: выравнивание расходных, доходных показателей территориальных бюджетов, разницы между ними, софинансирование территориальных бюджетных расходов, а также комбинации этих механизмов. При этом термин «выравнивание» может относиться как к выравниванию (дотированию) разницы между бюджетными показателями для территории и средними (стандартными) показателями, так и к выравниванию некоторых показателей, рассчитываемых для каждой территории [18].

Современная российская система межбюджетных отношений выстраивалась в течение последних примерно десяти лет и составляет несколько основных блоков:

1) средства, которые выделяются на выравнивание бюджетной обеспеченности с целью создания единых условий для всех субъектов Российской Федерации, чтобы они могли выполнять свои функции, то есть для того, чтобы каждый регион мог оказывать бюджетные услуги, которые входят в его полномочия – в области образования, здравоохранения, культуры и т. д.

2) средства, которые выделяются на оказание поддержки осуществления региональных полномочий по тем направлениям, в отношении которых заинтересована Российская Федерация, – субсидии на выплату пособий ветеранам труда и труженикам тыла, детские пособия и т. д.

3) выделение средств на реализацию делегированных Российской Федерации полномочий на оплату жилищно-коммунальных услуг инвалидам, пособия в сфере занятости и др.

Если рассматривать систему финансовой помощи с позиции целеполагания (фиксации целей как текущей, так и долговременной поддержки), В. Назаров указывает, что она может осуществляться с целью как текущего выравнивания, так и исходя из долгосрочной политики регионального развития [6].

О двойственности механизма бюджетного выравнивания в процессе оказания финансовой помощи свидетельствует предложенная Д. П. Пупенко классификация трансфертов на:

– текущие – налоговые механизмы (регулирующие налоги, передача налоговых полномочий), трансферты, взаимные расчеты;

– инвестиционные – кредиты и капитальные вложения в организации.

С точки зрения возвратности Д. Ю. Завьялов делит существующие формы межбюджетных трансфертов на:

– безвозмездные и безвозвратные (дотации, субвенции и субсидии);

– предоставляемые на условиях возвратности и платности (бюджетные кредиты бюджетам публично-правовых образований).

По мнению Л. А. Ерошкиной, наличие большого числа так называемых узконаправленных трансфертов негативно сказывается на укреплении финансовой самостоятельности регионов и муниципальных образований.

Большое количество каналов оказания финансовой помощи приводит к размыванию приоритетности отдельных отраслей, снижается стимулирующее влияние целевых межбюджетных трансфертов на модернизацию бюджетных отраслей в целом [33].

С введением в действие Федерального закона от 26 апреля 2007 г. № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации» межбюджетные трансферты предоставляются в следующих формах (табл. 6).

В целях упорядочения регулирования перечислений между бюджетами разных уровней Федеральным законом РФ от 20 августа 2004 г. № 120-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования межбюджетных отношений» вводится рамочное понятие «межбюджетные трансферты» (средства одного бюджета бюджетной системы Российской Федерации, перечисляемые другому бюджету бюджетной системы Российской Федерации), которые дополняются следующими формами:

– субвенции на финансирование «делегированных» полномочий;

– реализация режима «отрицательных трансфертов» (бюджетных потоков «снизу вверх») [18].

В качестве «отрицательных трансфертов» следует рассматривать субсидии федеральному бюджету из бюджета субъекта Российской Федерации в целях софинансирования исполнения расходных обязательств Российской Федерации. Эта норма введена Федеральным законом от 22 июля 2008 г. № 141-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в части совершенствования земельных отношений».

Таблица 6

Формы межбюджетных трансфертов*
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* без государственных межбюджетных фондов

МР – муниципальные районы, ГО – городские округа, МП – муниципальные поселения

Проведенное исследование содержания понятия «финансовая помощь» и анализ нововведений в бюджетном законодательстве позволяют констатировать, что финансовая помощь бюджетам других уровней ограничивается межбюджетными трансфертами [3].

На основании обобщения научных исследований ученых, анализа законодательных норм целесообразно дополнить представленную выше типологию средств межбюджетного регулирования рядом признаков:

– по целям предоставления: выравнивание бюджетной обеспеченности, софинансирование социально значимых расходов;

– по принадлежности к уровню бюджетной системы: национальные, субнациональные и местные;

– по формам (или механизмам) предоставления: трансфертные (дотации, субсидии, субвенции), налоговые (дополнительные дифференцированные нормативы отчислений от НДФЛ), кредитные (бюджетные кредиты);

– по источникам межбюджетных трансфертов: фондовые и нефондовые;

– по условиям предоставления: безусловные трансферты и трансферты, предоставляемые на оговоренных условиях;

– по направлениям бюджетных потоков: положительные («сверху вниз») и отрицательные («снизу вверх»):

– по степени возвратности: безвозмездные и безвозвратные (трансферты, перераспределение налогов) и возвратные и возмездные;

– по способам отражения в бюджете: безвозмездные поступления от бюджетов других уровней, межбюджетные трансферты (финансовая помощь), источник внутреннего финансирования дефицита бюджета (бюджетные кредиты) [8].

Основываясь на результатах научного исследования, с учетом обобщения существующих и предложения собственных признаков классификацию инструментов межбюджетного регулирования можно представить в виде схемы (рис. 3).

Адекватное управление бюджетным процессом в условиях реализации принципов бюджетного федерализма возможно лишь при создании единых методических основ оказания финансовой помощи территориальным бюджетам, предполагающим:

– объективную и прозрачную оценку дифференциации объема расходных потребностей, стоимости оказания государственных услуг и фискального потенциала;

– методики и процедуры распределения финансовой помощи по установленным федеральным законам и принимаемым на их основе нормативно-правовым актам правительства Российской Федерации;

– жесткость бюджетных ограничений, т. е. утверждение всего объема;

– финансовой помощи конкретным регионам и муниципальным образованиям законом о соответствующем бюджете (в абсолютных цифрах);

– установление на федеральном уровне общих принципов и требований к формам и механизмам выравнивания бюджетной обеспеченности муниципальных образований [6].
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Рис. 3. Классификация инструментов межбюджетного регулирования

За основу финансовой помощи следует принять вектор не только выравнивания бюджетной обеспеченности территориальных бюджетов, но и создания необходимых стимулов для органов власти субъектов РФ и местного самоуправления в проведении структурных реформ, поддержании конкурентной среды, благоприятного инвестиционного и предпринимательского климата, содействия росту доходов населения и экономическому развитию соответствующих территорий.

Наличие различных точек зрения на теоретические подходы к определению межбюджетных отношений и его принципов, на механизмы, цели и виды инструментов межбюджетного регулирования свидетельствует, на наш взгляд, о сложности и неоднозначности определения их параметров, с одной стороны, и ее важности для развития теории и практики территориальных финансов – с другой. При этом решение данной проблемы должно базироваться на полной и достоверной оценке механизмов межбюджетных отношений на всех уровнях бюджетной системы как исходной предпосылки для разработки основных направлений достижения их сбалансированности и самодостаточности.


4.2. Совершенствование формирования региональных и муниципальных бюджетов путем преобразования политики межбюджетных отношений

Итоги исполнения региональных бюджетов в первом квартале 2014 г. говорят об усугублении проблем бюджетной несбалансированности. Доходы консолидированных региональных бюджетов в целом по России по сравнению с аналогичным периодом 2013 г. выросли на 2,8 %, при этом налоговые и неналоговые доходы регионов выросли на 8 %, а безвозмездные перечисления (трансферты из федерального центра) снизились на 20 %. В структуре налоговых доходов поступления по налогу на прибыль увеличились на 4,9 %, по НДФЛ – на 7,9 %, по налогам на имущество – на 25 % (сказывается постепенная отмена налоговых льгот по налогу на имущество организаций, ранее предоставленных естественным монополиям), по акцизам – на 4,1 %. Несмотря на неплохие средние показатели, в 40 регионах суммарные доходы по сравнению с прошлым годом снизились. В некоторых – более чем на 10 %).

Расходы регионов выросли на 9 %. Хотя профицит региональных бюджетов в первом квартале составил 5,9 % от доходов, можно говорить об усилении разбалансированности региональных бюджетов даже по сравнению с 2013 г., поскольку в первом квартале 2013 г. профицит составлял 11,2 % от доходов.

В 2013 г. по итогам первого квартала были профицитны все суммарные бюджеты по федеральным округам. В первом квартале 2014 г. с дефицитом были сведены бюджеты 41 региона, год назад таких регионов было семнадцать. Межбюджетные отношения остаются наиболее обсуждаемой темой в российской экономической политике, так как захватывают не только реализацию социального распределения бюджетных средств, но и перераспределение полномочий между различными уровнями государственного управления, а также муниципальной властью. Отношения между центром и субфедеральным уровнем все в большей степени приобретают черты, характерные для унитарных государств.

За десять лет построения российской модели межбюджетных отношений сложилась система отношений, состоящая из четырех основных блоков (рис. 4).
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Рис. 4. Современная система межбюджетных отношений в Российской Федерации

Первый – это средства, которые выделяются на выравнивание бюджетной обеспеченности, т. е. создание единых условий для всех субъектов Российской Федерации, чтобы они могли выполнять свои функции в полном объеме.

Второй блок – это средства, которые выделяются на оказание поддержки осуществления региональных полномочий по тем направлениям, в отношении которых Российская Федерация заинтересована, чтобы они выполнялись в полном объеме и наиболее качественно.

Третий блок межбюджетных отношений – выделение средств на реализацию делегированных Российской Федерацией полномочий, которые ими выполняются более качественно, чем из центра.

Четвертый блок – налоговое регулирование. Суть его заключается в том, что любое вмешательство в ход воспроизводственных процессов должно быть экономически целесообразным и обоснованным.

Основная задача в рамках современной системы межбюджетных отношений состоит в формировании исходных возможностей достижения сбалансированности территориальных бюджетов – главным образом за счет собственных доходных источников и только потом за счет перераспределения средств из вышестоящих бюджетов.

Правительство Российской Федерации приступило к разработке концепции развития межбюджетных отношений в условиях кризисной ситуации в экономике [5].

При этом ключевым направлением антикризисной политики в субъектах Российской Федерации стало поддержание сбалансированности бюджетной системы за счет средств из федерального бюджета, а также проведение ответственной политики на региональном уровне путем:

– оптимизации бюджетных расходов, в том числе в части капитальных вложений, и реструктуризации бюджетной сети;

– недопущения роста кредиторской задолженности по первоочередным обязательствам;

– отказа от пополнения доходной базы бюджета субъекта Российской Федерации за счет снижения доходной базы местных бюджетов.

Органам государственной власти субъектов Российской Федерации предстоит осуществить меры, направленные на адаптацию доходной части бюджетов субъектов Российской Федерации к сложившейся экономической ситуации и развитие доходного потенциала на своей территории и обеспечить адекватную экономической ситуации корректировку расходов.

Базовым направлением развития межбюджетных отношений на субфедеральном уровне признается совершенствование системы разграничения расходных полномочий. В этой связи предусматривается:

– устранение возможности дублирования функций муниципальных районов и поселений по предоставлению соответствующих услуг, в том числе в сфере культуры, а также уточнение формулировок отдельных расходных полномочий субъектов Российской Федерации и вопросов местного значения, позволяющее увязать их содержание с конкретным объемом государственных и муниципальных услуг, возложенных на органы государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных образований;

– формирование механизма межмуниципальной кооперации, являющегося дополнительным инструментом повышения эффективности реализации вопросов местного значения.

Более серьезного внимания заслуживает решение вопросов по справедливой оценке расходных обязательств субъектов Российской Федерации и эффективности созданной в регионе, муниципальном образовании бюджетной сети. При проведении такой оценки необходимо учитывать территориальный фактор, плотность городского и сельского населения, множество других факторов.

Одновременно необходима комплексная инвентаризация бюджетных обязательств, особенно в социальной сфере. Итогом такой инвентаризации должна стать выработка предложений по отмене тex нормативных актов, финансирование которых не способствует устойчивому экономическому росту и развитию социальной сферы, но ложится тяжелым грузом на бюджетную систему.

Снижение под воздействием мирового финансового кризиса доходов федерального бюджета и необходимость соблюдения объективно обусловленных ограничений размера дефицита бюджета, а также обеспечение сбалансированности пенсионной системы в условиях ее реформирования определяют потребность пересмотра объемов и структуры бюджетных расходов [6].

Формирование структуры расходов бюджетов всех уровней в условиях кризиса, на наш взгляд, должно осуществляться на основе следующих подходов (рис. 5):

1) выделение расходных обязательств Российской Федерации, обусловленных действующим законодательством или международными соглашениями и подлежащих исполнению в полном объеме (публичных и приравненных к ним расходных обязательств);

2) выделение бюджетных ассигнований на реализацию приоритетных направлений государственной политики (мероприятий);

3) определение объемов бюджетных ассигнований на исполнение других расходных обязательств с уточнением сроков решения поставленных задач, концентрации ресурсов на наиболее значимых мероприятиях и объектах, оптимизации расходов на обеспечение деятельности органов власти всех уровней и бюджетных учреждений с учетом отраслевых особенностей, повышение эффективности средств, направляемых на поддержку реального сектора экономики, отказа от непервоочередных расходов.

Целесообразно продолжить формирование системы стимулирования субъектов Российской Федерации и муниципальных образований к внедрению методов и инструментов бюджетирования, ориентированного на результат (БОР), и среднесрочного планирования [31].

Как отмечает директор департамента межбюджетных отношений Министерства финансов Российской Федерации Л. Д. Ерошкина, в настоящее время среднесрочные финансовые планы существуют в 39 субъектах Российской Федерации и еще в 29 приняты трехлетние бюджеты. То есть около 20 % субъектов Российской Федерации не перешли на среднесрочное бюджетное планирование. В то же время 25 % муниципальных образований приняли трехлетние бюджеты.

Необходимо уделять больше внимания такому инструменту бюджетирования, ориентированного на результат, как составление и ведение реестров расходных обязательств, поскольку с его помощью можно регулярно проводить инвентаризацию и оценку стоимости действующих расходных обязательств, что особенно актуально в период кризиса и сокращения доходных источников бюджетов (или оптимизации расходных обязательств).

Переход регионов от существующей системы управления затратами к новой модели управления результатами является непростым этапом в развитии территориальной финансовой системы и бюджетного процесса. При этом скорость такого перехода зависит от готовности региональных органов управления к полному и масштабному пересмотру порядка управления бюджетным процессом. Переход к бюджетированию, ориентированному на результат, предполагает детализацию тактических задач и целевых показателей для всех структурных подразделений системы регионального управления: от конкретных органов – главных распорядителей бюджетных средств до самого нижнего уровня бюджетной системы – получателей бюджетных средств [48].

Непременным требованием при оценке достижения бюджетными учреждениями намеченных результатов является соблюдение стандартов качества предоставляемых бюджетных услуг. В настоящее время эти стандарты по некоторым отраслям определяются федеральными нормативными правовыми актами и ведомственными специальными документами. Это неблагоприятно сказывается, с одной стороны, на населении, поскольку конечный потребитель бюджетных услуг не может проверить уровень предоставления услуги, а с другой – на расходной части бюджета, поскольку отсутствует точная методика определения расходов на предоставление бюджетных услуг.

Поэтому в данное время на региональном уровне следует сформулировать и зафиксировать основные унифицированные требования к конечным результатам оказания бюджетных услуг и установить параметры их качества, причем действующие вне зависимости от принадлежности учреждения и ведомства, в рамках которого эти услуги предоставляются. Разумеется, что такого рода документы будут иметь различные уровни государственной важности и применения в соответствии с действующим законодательством.
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Рис. 5. Подходы к организации и осуществлению бюджетного процесса в рамках Концепции межбюджетных отношений

Вопрос о разработке стандартов неоднократно поднимался и сейчас особенно актуален. Предстоит разработать стандарты и нормативы минимальных финансовых затрат на предоставление государственных и муниципальных услуг. Такие стандарты и нормативы должны определять минимальный гарантированный объем и качество таких услуг и использоваться при оценке сбалансированности соответствующих бюджетов.

Представляется, что внедрение минимальной бюджетной обеспеченности должно происходить на базе государственных минимальных социальных стандартов и действующих цен и тарифов. В этой связи следовало бы разработать единую методику определения норм минимальной обеспеченности каждого жителя любого региона необходимыми социальными благами, в том числе в сфере образования, здравоохранения, жилищно-коммунального обслуживания. Количественные значения минимальных государственных социальных стандартов, по нашему мнению, должны устанавливаться ежегодным федеральным законом в соответствии с возможностями консолидированного бюджета России. Текущая бюджетная политика должна быть направлена на то, чтобы все бюджеты бюджетной системы составлялись и исполнялись на основе принципа приоритетного финансирования расходов, связанных с обеспечением минимальных социальных стандартов. Этот принцип следовало бы ввести в главу 5 Бюджетного кодекса Российской Федерации.

При этом надо учитывать двойственный характер государственных минимальных социальных стандартов. С одной стороны, они призваны гарантировать удовлетворение базовых потребностей на социально значимом уровне. С другой, государственные минимальные социальные стандарты должны быть установлены в соответствии с финансовыми возможностями государства при условии сохранения их мотивационного значения на рациональном уровне [48].

Установление государственных минимальных социальных стандартов в Российской Федерации должно быть направлено на решение следующих задач:

– совершенствование механизма реализации основных конституционных прав граждан;

– социальная защита населения и удовлетворение важнейших потребностей человека в материальных благах и социальных услугах;

– определение видов гарантированных социальных выплат и услуг за счет бюджетов всех уровней и государственных внебюджетных фондов;

– обеспечение социальной стабильности и устойчивого развития общества;

– сохранение единого социального пространства страны на основе выравнивания условий доступности потребления материальных благ и услуг в различных регионах России;

– нормативное обоснование формирования и исполнения бюджетов прежде всего на уровне субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, а также государственных внебюджетных фондов;

– совершенствование межбюджетных отношений;

– концентрация финансовых ресурсов на приоритетных направлениях социальной политики;

– оценка уровня социального развития Российской Федерации и отдельных ее субъектов.

Формирование системы государственных минимальных социальных стандартов Российской Федерации должно быть основано на следующих основных принципах:

– безусловное соблюдение конституционных прав граждан;

– общедоступность социальной защиты и социальных услуг, закрепляемых в качестве обеспечения государственных минимальных социальных стандартов;

– распределение полномочий между органами государственной власти и местного самоуправления, регулирующими процесс формирования и использования государственных минимальных социальных стандартов;

– транспарентность (прозрачность) бюджетного и внебюджетного финансирования расходов по обеспечению государственных минимальных социальных стандартов;

– всесторонняя обоснованность устанавливаемых государственных минимальных социальных стандартов;

– предоставление всем социальным слоям и группам равных гарантий;

– гласность и информированность населения о государственных минимальных социальных стандартах;

– ответственность органов государственной власти и управления за применение и соблюдение государственных минимальных социальных стандартов.

Задачи, виды и сферы применения минимальных государственных стандартов представлены на рис. 6.

Формирование государственных минимальных социальных стандартов должно строиться на следующих принципах: соблюдение конституционных прав граждан РФ; экономическая и социальная обоснованность; ответственность органов государственной и власти и самоуправления за их несоблюдение.

Следует учитывать, что в сфере развития доходного потенциала публично-правовых образований концепцией предусматривается продолжение работы по созданию стимулов к его развитию через расширение прав субъектов Российской Федерации по установлению муниципальным образованиям дополнительных нормативов отчислений от налогов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации, реализацию комплекса мер по введению налога на недвижимость, предполагаемого к закреплению за местными бюджетами, и устранение проблем, связанных с администрированием региональных и местных налогов. Основным источником пополнения собственных доходов региональных бюджетов остаются налоги. Тем не менее налог на полезные ископаемые (НДПИ), который долгое время являлся существенным пополнением бюджетов донорских регионов, с 2010 г. зачисляется в федеральный бюджет в 100 % объеме.

Сохранение налогового потенциала в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях требует дальнейшего развития стимулов к увеличению доходной базы бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований [37].
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Рис. 6. Минимальные государственные стандарты: задачи, виды и сферы применения

Начиная с 2010 г. предполагается изменение порядка установления нормативов зачисления доходов от уплаты акцизов на отдельные виды подакцизной продукции с целью отказа от использования данных о фактических поступлениях акцизов и перехода к расчету нормативов по обоснованным статистическим данным.

Так, при установлении нормативов распределения доходов от акцизов на алкогольную продукцию с объемной долей этилового спирта свыше 9 до 25 % включительно (за исключением вин) и алкогольную продукцию с объемной долей этилового спирта свыше 25 % (за исключением вин), производимую на территории Российской Федерации, будет использоваться численность населения субъекта Российской Федерации старше восемнадцати лет.

Кроме того, в целях повышения внимания региональных властей к целенаправленной борьбе с контрафактной и фальсифицированной продукцией, что будет способствовать увеличению сбора акцизов, с 20 до 40 % увеличена доля акциза, зачисляемая в субъект Российской Федерации по месту ее производства.

При установлении нормативов распределения доходов от акцизов на автомобильный и прямогонный бензин, дизельное топливо, моторные масла для дизельных и (или) карбюраторных (инжекторных) двигателей будут использоваться данные о протяженности автомобильных дорог субъекта Российской Федерации и количестве зарегистрированного на территории субъекта Российской Федерации автотранспорта.

С 2010 г. доходы от налога на добычу полезных ископаемых в виде углеводородного сырья в части, зачисляемой в бюджеты субъектов Российской Федерации, централизуются в федеральном бюджете. При этом для субъектов Российской Федерации, в бюджеты которых поступают указанные доходы, предусматривается частичная компенсация выпадающих доходов предоставлением дотаций на поддержку мер по обеспечению сбалансированности бюджетов субъектов Российской Федерации.

Намеченное увеличение ставок акцизов, транспортного налога, госпошлины и отчислений в государственные внебюджетные фонды даст возможность, по мнению Министерства финансов Российской Федерации, пополнить консолидированный бюджет, в том числе и региональный.

На фоне кризиса данные прогнозы оптимистичны, и вполне возможно, что основным доходом для регионов останется налог на доходы физических лиц.

Стратегическая задача реформирования межбюджетных отношений должна быть связана с формированием исходных возможностей для сбалансирования региональными и местными органами власти территориальных бюджетов, в первую очередь путем опоры на собственные ресурсы, и лишь при их объективном отсутствии – за счет перераспределения средств из вышестоящих бюджетов.

В настоящее время Бюджетным кодексом Российской Федерации предусматривается возможность установления дифференцированных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц при распределении его между региональным и местными бюджетами взамен расчетных дотаций местным бюджетам, исчисленных на формализованной основе. Данный подход рассматривается как основа формирования стимулирующего начала для муниципальных образований в рамках межбюджетных отношений в регионах.

Результат оценки налогового потенциала для каждого региона должен отражать способность региональных налогоплательщиков финансировать оказание государственных услуг в регионе при условии применения одинаковых для всех административно-территориальных образований правил налогообложения (налоговых ставок и состава налоговых льгот).

Величина добавленной стоимости по субъектам Российской Федерации и в среднем по Российской Федерации рассчитывается по данным Федеральной службы государственной статистики за 3 года до последнего отчетного года, при этом из нее исключается добавленная стоимость страхования и сельскохозяйственной продукции, производимой населением.

НПi=(ДСіn-3+ ДСіn-2+ ДСіn-1+ ДСіn)/4, руб. (14),

где ДС – общая величина добавленной стоимости отраслей экономики (в основных ценах) по субъекту Российской Федерации соответственно за 3 года до последнего отчетного года, n – последний отчетный год.

В случае если темп роста величины добавленной стоимости по субъекту Российской Федерации превышает темп роста величины добавленной стоимости в среднем по Российской Федерации, величина добавленной стоимости по субъекту Российской Федерации определяется исходя из среднероссийского уровня.

В случае если дифференцированный норматив отчислений от налога на добавленную стоимость превышает максимально возможный норматив, он принимается равным ему. Целесообразно ограничить максимальный уровень норматива отчислений от НДС в пользу субъектов Российской Федерации. Это может быть средняя величина соотношения объема ФФПР и прогноза поступления налога в федеральный бюджет.

Недостающие средства передаются в бюджеты регионов в форме дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности.

Для получения своей доли по нормативу отчислений органы власти на местах должны быть заинтересованы (при стабильном налоговом и бюджетном законодательстве) в увеличении общего объема налога, поступающего на подведомственной территории в бюджетную систему, включая и вышестоящие бюджеты.

Результатом внедрения механизма дифференцированных нормативов на федеральном уровне станет стимулирование регионов для развития собственной налоговой базы. При этом будут ограничены встречные финансовые потоки.

Как отмечалось выше, для существенного изменения параметров бюджетов субъектов Российской Федерации в концепции межбюджетных отношений предусмотрена адекватная корректировка механизмов межбюджетного регулирования.

Следует подчеркнуть, что одной из проблем межбюджетных отношении в Российской Федерации остается большое количество форм и видов межбюджетных трансфертов, а в их составе субсидий около 80, причем правила предоставления и использования их разные. Считается целесообразным сокращение их числа и укрупнение по блокам: социальная субсидия, инвестиционная, инфраструктурная и т. д.

Основой совершенствования механизма предоставления межбюджетных субсидий должны быть следующие принципы:

1) обеспечение приоритетности направлений софинансирования: в качестве основных приоритетов бюджетных расходов Бюджетным посланием определены финансовое обеспечение пенсионной реформы, безусловное выполнение социальных обязательств государства с одновременным повышением адресности социальной помощи, формирование заделов на будущее (прежде всего путем реализации приоритетных национальных проектов), стимулирование прогрессивных структурных сдвигов в экономике и другие;

2) установление требований к порядку определения уровня софинансирования с обязательным включением четких конечных целей предоставления субсидий и сроков достижения данных целей, по завершении которых предоставление субсидий должно быть прекращено;

3) консолидация субсидий по отраслевому принципу, что, на наш взгляд, будет способствовать расширению прав по использованию финансовых ресурсов и достижению поставленных целей предоставления государственных (муниципальных) услуг их получателям. Объединение субсидий будет способствовать тому, чтобы регионы сами решали, на какие приоритеты в рамках блока их направить;

4) переход от предоставления субсидий к конкурсной системе их выделения из федерального бюджета и бюджета субъекта Российской Федерации на структурные преобразования, что позволит существенно оптимизировать расходы соответствующих бюджетов при сохранении стимулов по выполнению расходных обязательств.

С целью усиления выравнивающей и стимулирующей функций межбюджетных трансфертов предполагается изменение механизма «отрицательного трансферта» за счет введения прогрессивной шкалы уровня изъятия сверхдоходов у муниципальных образований, имеющих чрезмерно высокий налоговый потенциал, сформированный по независящим от них причинам.

В целях расширения практики использования передовых технологий управления бюджетным процессом на местном уровне субъекты Российской Федерации наделяются правом оценки качества организации и осуществления бюджетного процесса в муниципальных образованиях и принятия мер по стимулированию органов местного самоуправления к его повышению.

Реализация вышеизложенных мер будет способствовать повышению эффективности системы межбюджетных отношений, обеспечению сбалансированности региональных бюджетов и качества управления бюджетным процессом на региональном и местном уровнях.

Для создания стимулов повышения качества управления бюджетным процессом в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях в условиях экономического кризиса необходимо обеспечить повышение эффективности использования бюджетных средств и создание стимулов субъектам Российской Федерации к внедрению передовых технологий управления бюджетным процессом.


4.3. Проблемы и предложения по развитию местного самоуправления в регионе (на примере Ставропольского края)

Проблемными при осуществлении взаимодействия органов государственной власти Ставропольского края с органами местного самоуправления в части бюджетных правоотношений являются следующие вопросы.

1. В результате проведенной реформы разграничения полномочий между различными уровнями публичной власти федеральным законодательством определен перечень вопросов, которые должны решать субъект Российской Федерации, органы местного самоуправления в рамках возложенных на них полномочий.

При этом по целому ряду вопросов местного значения полномочия и ответственность органов местного самоуправления различных типов муниципальных образований оказались размытыми. Зачастую разделение функций между районом и поселениями носит весьма условный характер, отсутствует четкое определение содержания полномочия. К примеру, организация и осуществление мероприятий межпоселенческого характера по работе с детьми и молодежью, создание условий для обеспечения поселений услугами по организации досуга и услугами организаций культуры и другие – это вопросы местного значения и для района, и для поселения. При этом отсутствует четкая регламентация осуществления деятельности и функций органов местного самоуправления муниципалитетов разных типов по реализации данных вопросов.

2. Для решения проблемы осуществления полномочий необходимы максимально возможная конкретизация предметов ведения Российской Федерации, субъектов РФ и муниципальных образований и основанное на них распределение расходов и доходов между бюджетами различных территориальных уровней. Чтобы выяснить, какова реальная ситуация по исполнению регионами и муниципальными образованиями закрепленных расходных полномочий, необходимо определить потребность в средствах на реализацию этих полномочий. Для достижения этой цели, на наш взгляд, необходимо на федеральном уровне разработать нормативы финансовых затрат, которые послужат одним из основных методов оценки обеспеченности бюджетными средствами для исполнения полномочий, закрепленных за региональным и местными уровнями власти. Эти финансовые нормативы, по нашему мнению, должны быть экономически обоснованными и использоваться для построения межбюджетных отношений как на федеральном уровне, так и на уровне субъекта. В существующих условиях уровень обеспеченности средствами отдельных вопросов муниципальных образований колеблется от 0 до 100 %. В среднем обеспеченность полномочий муниципальных образований Ставропольского края в местных бюджетах не превышает 40 % от потребности.

Единство подхода к определению потребности при этом отсутствует, так как нет единых нормативов, стандартов для осуществления расчетов как на федеральном, так и на региональном уровне.

3. Низкое экономическое развитие отдельных муниципальных образований в силу объективных факторов и, соответственно, низкий уровень налоговых и неналоговых доходов местного бюджета, с одной стороны, и необходимость выполнения закрепленных федеральным законодательством вопросов местного значения, с другой стороны, приводят к высокой доле дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности и обеспечение сбалансированности местных бюджетов в структуре местных бюджетов.

Одним из направлений по снижению доли межбюджетных трансфертов в доходах местных бюджетов может стать установление единых нормативов отчислений от федеральных и региональных налогов. Но, как уже отмечалось ранее, налогооблагаемая база муниципальных образований Ставропольского края слишком разнится. Это означает, что цена единицы норматива отчислений от федерального и (или) региональных налогов, установленного бюджетным законодательством Российской Федерации (в том числе и Ставропольского края), для разных территорий края будет значительно колебаться.

При установлении единых нормативов отчислений от федерального и (или) региональных налогов экономически более развитая территория будет иметь дополнительные доходы, а для повышения уровня бюджетной обеспеченности слаборазвитых в экономическом отношении территорий необходимо будет выделять дополнительные средства из краевого бюджета для обеспечения сбалансированности местных бюджетов.

Установление единых нормативов отчислений от федерального и региональных налогов:

– с одной стороны – стимулирует повышение налогового потенциала территорий края;

– с другой – требует дополнительных расходов бюджета субъекта для сохранения минимального уровня бюджетной обеспеченности по территориям, имеющим низкий налоговый потенциал. Так, в 2008 г. на обеспечение сбалансированности местных бюджетов направлено дополнительно 876,4 млн. рублей, в 2009 г. на указанные цели было предусмотрено 1304,6 млн. рублей, на 2010 г. – 2278,9 млн. рублей.

Согласно произведенным расчетам, закрепление дополнительного норматива отчислений от налога на доходы физических лиц в размере 10 % приведет к увеличению объема дотации на обеспечение сбалансированности местных бюджетов на 900 млн. рублей. Аналогичная картина складывается при «попытке» закрепления дополнительных нормативов отчислений по другим видам налогов с некоторой разницей в объемах дополнительной дотации на обеспечение сбалансированности местных бюджетов.

Учитывая ограниченные возможности консолидированного бюджета Ставропольского края, дальнейшее закрепление федеральных и региональных доходов за местными бюджетами приведет к еще большим потерям краевого бюджета.

В целях урегулирования возникающих противоречий считаем возможным закрепление дополнительных нормативов отчислений от федеральных и региональных доходов за местными бюджетами только с учетом следующих условий:

– возможность закрепления дополнительных нормативов отчислений от федеральных и региональных доходов за определенными типами местных бюджетов;

– одновременная передача отдельных вопросов, отнесенных к полномочиям субъекта Российской Федерации, в компетенцию органов местного самоуправления.

4. Статьей 136 БК РФ предусмотрены ограничения для дотационных муниципальных образований в части расходования средств местных бюджетов и применение санкций при несоблюдении установленных ограничений в виде приостановления или сокращения финансовой помощи из бюджета субъекта РФ. Вместе с тем основную часть финансовой помощи (дотация на выравнивание уровня бюджетной обеспеченности) бюджеты поселений Ставропольского края получают из районных фондов финансовой поддержки. Для муниципальных районов полномочия по сокращению финансовой помощи поселениям в случае выявления нарушений требований бюджетного законодательства не предусмотрены [46].

Таким образом, столь необходимые меры, направленные на соблюдение бюджетного законодательства и рациональное использование бюджетных средств (особенно в условиях кризиса) исполнить не представляется возможным.

Для решения этого вопроса необходимо направить предложения в федеральные органы власти по внесению изменений в статью 136 БК РФ в части предоставления полномочий органам местного самоуправления муниципальных районов по сокращению (приостановлению) финансовой помощи бюджетам поселений при нарушениях бюджетного законодательства, выявленных службами финансового надзора как самого района, так и субъекта РФ.


Глава 5

Разработка мероприятий по обеспечению экономической безопасности страны и регионов

5.1. Влияние глобальных финансовых сдвигов на безопасность регионов

Современные финансовые сдвиги в экономике промышленно развитых стран носят системный характер и являются частью глобального макросдвига, предопределяющего переход от индустриального к постиндустриальному обществу. Эти сдвиги характеризуются относительным уменьшением доли традиционных отраслей и укладов (в первую очередь сельского хозяйства, добывающих и обрабатывающих отраслей промышленности), а также ростом удельного веса сферы услуг, высокотехнологичных и наукоемких отраслей, аккумулирующих новейшие достижения научно-технического прогресса. Они носят интернациональный характер, отражая общемировые тенденции развития производительных сил. В орбиту научно-технического прогресса постепенно вовлекаются все новые страны и регионы, что приводит к новым формам разделения труда в рамках мирового хозяйства.

В быстро меняющихся условиях современной экономики способность обеспечить безопасность страны от воздействия внутренних и внешних угроз определяет уровень ее конкурентоспособности и динамику социально-экономического развития. Глобальные кризисные явления в производственной, продовольственной, энергетической, финансовой и иных сферах заставляют уделять особое внимание такому понятию, как экономическая безопасность. Региональная безопасность имеет четко выраженную специфику. Это связано с совокупностью различных уникальных условий: географическим положением, климатом, степенью обеспеченности природными ресурсами, численностью населения, развитостью инфраструктуры и проч.

Глобализм (от лат. globais – шар) означает, что современное человечество рассматривается не как сумма отдельных стран и народов, а как единое целое – принципиально новая социальная суперсистема, все элементы которой (конкретные страны и народы) находятся во взаимосвязи и взаимозависимости.

Тотальная глобализация, происходящая в мире, обусловлена прежде всего интернационализацией всех сторон жизни современного общества [45]. Причем глобализация экономических, политических, социальных и культурных отношений и процессов находит свое выражение не только в том, что те или иные черты общественного развития приобретают планетарные масштабы и появляются глобальные проблемы современности (которые отдельные страны не способны решить, опираясь только на собственный внутренний потенциал), но и в том, что достигается такой уровень единства человечества, когда безопасность, существование и развитие каждой страны и каждого народа находятся в прямой зависимости от безопасности и состояния мира в целом. И наоборот, обеспечение международной безопасности и конструктивное решение глобальных проблем зависит от безопасности, активности действий всех стран и народов, входящих в мировое сообщество.

Феномен глобализации сегодня охватывает уже не только экономику, сферу предпринимательской деятельности, но и политическую и социальную сферы.

Глобализация – это не только одна из основных тенденций мирового развития. Этим термином сегодня характеризуется во многом возникновение новой системы международных экономических и политических отношений, сменившей прежде всего ту систему, которая существовала с 1945 г. до начала 1990-х гг. и характеризовалась тотальным противостоянием двух супердержав – идеологических антагонистов. Новая система международных отношений, характеризуемая термином «глобализация», в гораздо большей мере управляется рыночными экономическими процессами, нежели межгосударственными отношениями, политико-идеологическими решениями.

Глобальные финансовые сдвиги в экономике классифицируются по различным признакам и основаниям, которые не только показывают все их многообразие, но и позволяют охарактеризовать один и тот же структурный сдвиг с разных сторон: рядоположенность в пространстве, протяженность во времени, охват хозяйственных элементов [47]:

1) структурные сдвиги можно сгруппировать по историческому признаку: каждому этапу истории присущи свои структурные сдвиги в экономике (например, сдвиги на этапе перехода от аграрного общества к индустриальному и далее к информационному);

2) по территориальному (географическому) охвату сдвиги подразделяются на изменения в структуре экономики тех или иных регионов, областей, стран, других территориальных и административных образований (будь то Великая экономическая депрессия в США или промышленный подъем в послевоенной Германии);

3) по охвату хозяйственных элементов выделяют глобальные и локальные макро-, мезо-, микро- и наносдвиги. Микросдвиги – это структурные изменения на уровне предприятия, его подразделений, фирмы; мезосдвиги – на уровне более сложных хозяйственных систем: корпораций, отраслей. Макросдвиги – это изменения в таких экономических образованиях, как национальное и мировое хозяйство. Макросдвиги ведут к изменению основных экономических пропорций и показателей функционирования экономики. Множество локальных сдвигов в экономической структуре (например, обновление производства на отдельно взятом предприятии) сливаются в глобальные сдвиги, до неузнаваемости меняющие всю картину общественно-экономической жизни.

В свою очередь, все локальные экономические структуры испытывают мощные толчки глобальных макросдвигов, вовлекаются ими в процесс дальнейшего структурного преобразования;

4) по скорости, продолжительности, глубине и масштабам изменений сдвиги делятся на эволюционные и революционные. Структурные сдвиги, с одной стороны, процесс непрерывный, т. к. хозяйственная деятельность не прерывается ни на минуту. С другой стороны, для них характерны довольно крупные этапы и стадии, перерывы в постепенности. Эволюционное течение изменений в экономической структуре временами прерывается бурными процессами ее кардинального (революционного) обновления;

5) по характеру все структурные сдвиги можно разделить на необратимые и обратимые (цикличные) сдвиги. С философских позиций любое изменение структуры необратимо. Возможно говорить только об относительно обратимых явлениях и процессах, о движении по спирали, так как любое повторение (цикл) не является точной копией предыдущего.

По мнению ряда авторов (Я. Тинберген, Э. Хансен, Р. Стоун, Б. Расин), обратимость структурных изменений объясняется тем, что они являются отражением циклических, колебательных процессов в экономике. Необратимой же составляющей структурных сдвигов в конструктивно развивающейся системе является прогрессивный экономический рост или, наоборот, экономический спад (кризис, дезинтеграция) в деструктивно развивающихся системах.

Растущая взаимозависимость стран и народов, нарастание опасностей и угроз, приобретающих все более комплексный и взаимосвязанный характер, существенно повысили роль и значение национальной и международной безопасности в общей характеристике качества жизни населения, определили фактор обеспечения безопасного существования человеческой цивилизации в качестве важнейшего приоритета на ближайшие десятилетия.

В этой связи следует отметить, что международная безопасность как политическая категория выражает состояние отношений между государствами, определяемое их сотрудничеством в целях поддержания мира, предотвращения и устранения любой опасности, нейтрализации попыток посягательства на национально-государственный суверенитет.

При постановке национальной безопасности государства в эпицентр развития и сохранения мирового сообщества на глобальном, региональном, локальном и межгосударственном уровнях формируется международная безопасность.

Таким образом, изучение состояния национальной безопасности как первичной ячейки всеобщей системы международной безопасности на трех качественно разных, но взаимосвязанных уровнях – глобальном, региональном, субрегиональном является основой региональных исследований проблем безопасности.

В интересах определения состояния национальной безопасности, основных тенденций ее развития необходимо выявить уровень политической организации нации в данный момент времени, в конкретных социально-политических условиях, сравнить историческое прошлое с современной ситуацией в различных сферах общественной жизни. Кроме того, следует установить связь между различными факторами, определяющими безопасность личности, общества и государства, выявить степень их стабильности, устойчивости и изменчивости под воздействием социально-политической действительности.

Для решения данных задач могут применяться различные методологические подходы к исследованию проблем национальной безопасности, выработанные известными отечественными и зарубежными учеными в сфере обеспечения безопасности.

В условиях объективных глобальных изменений решение проблем международной безопасности, сущностью которой становится защита не государства и его политических институтов, а человека и общества, требует новых измерений, представлений, критериев, адекватной реалиям оценки бытия и общественного сознания [47].

Международная безопасность на глобальном уровне – это прежде всего безопасность в интересах выживания всего человечества и укрепления мира и безопасности народов в процессе их взаимодействия как между собой, так и с биосферой, информационной сферой и техносферой.

Основу глобальной безопасности могут составлять коллективные и многосторонние усилия, направленные на соблюдение признанных норм межгосударственных отношений, а также на коллективное восстановление этих норм в случае их нарушения.

Система безопасности, основанная на равноправном сотрудничестве, в полной мере должна учитывать специфические особенности государств и регионов, потребности мирового сообщества в целом. Создание и функционирование такой системы в современном мире призвано обеспечиваться деятельностью ООН и ее институтов, а также институтами, созданными на региональном уровне, такими как Организация по безопасности и сотрудничеству в Европе (ОБСЕ), Организация Североатлантического договора или Североатлантический союз (НАТО), Ассоциация государств Юго-Восточной Азии (АСЕАН), Организация африканского единства (ОАЕ), Организация американских государств (ОАГ), Лига арабских государств (ЛАГ), Организация Исламская конференция (ОИК), Шанхайская организация сотрудничества (ШОС), Организация договора коллективной безопасности (ОДКБ) и другие [51].

Сложившаяся система международной безопасности в ее военном и политическом измерениях призвана отвести угрозу нападения одного государства на другое, но не способна гарантированно защитить как само государство, так и его граждан от противоправных действий организованных преступных групп, международных террористических и экстремистских организаций, а также отдельных криминальных элементов.

Формирование глобальной системы противодействия новым угрозам и вызовам может стать системообразующим фактором в построении нового мирового порядка, основанного на подлинно партнерских отношениях. В целом современный процесс международного сотрудничества в данной области развивается достаточно динамично и эффективно, что свидетельствует о его больших реальных возможностях и высоком потенциале, привлекательности его гуманитарных форм и методов, возможности расширения сфер взаимодействия и поиска новых миротворческих решений.


5.2. Геополитические векторы обеспечения экономической безопасности регионов

Ф. Лордон, один из теоретиков мирового развития по пути «регионализации», которая представляет собой дефрагментацию мирового пространства на блоки географически, экономически и культурно родственных территорий, считает, что выход из глобального финансово-экономического кризиса принципиально невозможно осуществить на модели неолиберальной экономики [63]. Он показывает, что закономерным последствием детерриториализации, присущей глобализации, является уничтожение этических границ, так как неолиберальная глобализация «сдвигает в умах людей разделительную черту между тем, что позволительно и непозволительно человеку в здравом уме считать возможным», прежде всего представление о финансовых рисках (в пример Ф. Лордон приводит высокорисковые финансовые инструменты, которые вызвали глобальный финансово-экономический кризис).

Также следует отметить: процесс «регионализации», который дополняет глобализацию, стимулирует ее развитие и минимизирует финансовые риски посредством использования новой управленческой модели, что хорошо видно на примере Евросоюза. Речь идет об использовании политических сетей в публичном управлении, способствующем демократическому контролю и расширению гражданского участия в жизнедеятельности общества. «В итоге на основе сетей формируется принципиально новая концепция публичного управления, альтернативная административно-иерархическому и рыночному типам. Теоретически социально-экономическая организация имеет три базовых измерения: иерархия, рынок и сети. Применительно к сфере управления эти измерения иногда дополняются четвертым – коммунитарным… В рамках же новой модели управления ответственность за осуществление публичной политики и предоставление публичных услуг государство делит с различными общностями, оперирующими на разных уровнях территориальной организации» [63].

Доказательством данной теории, по нашему мнению, служит кризис в Греции 2011 г., поставившей в тупик финансовой «самостоятельностью» все европейское и мировое сообщество.

Российские и зарубежные финансисты и аналитики тоже считают одной из первопричин глобального финансово-экономического кризиса, выявившей, в частности, «дистрофичный» характер экономики и финансовой системы России, кризис модели экономического «неолиберализма». Именно эта модель и привела к слабости системы финансовой безопасности. «Существенным образом сказывается отсутствие у России инструментов защиты национальных финансов от негативных последствий волатильного притока и оттока краткосрочного капитала» [27].

Отсутствие в России инструментов защиты ее финансовой системы привело к дефициту кредитного портфеля, к росту пузырей на ряде рынков (трудовом, жилищном, торговом и т. д.), сокращению мирового спроса на продукцию сырьевого экспорта, снижению внутреннего спроса, усугубленного демонетизацией экономики, ухудшению качества активов, что сказалось на темпах роста валового регионального продукта каждого субъекта Федерации.

Поэтому отсутствие важности понимания региональной модели финансовой безопасности в контексте государственной экономической безопасности приводит к разбалансированности бюджетов, возникновению бюджетного дефицита, неравномерности социально-экономического развития регионов.

По мнению Н. Дорогова, явление регионализма требует системного подхода к анализу взаимосвязей общеэкономических и территориально обособленных [10]. Также им определено, что региональная экономика представляет собой мезоуровень; выделены три аспекта регионального управления: взаимоотношения региона и федерации, взаимоотношения региона и местного самоуправления, обеспечение комплексности развития региона как единого хозяйства.

В условиях транзитивной экономики ситуация принципиально меняется: регионы перестают быть субъектами собственности, становятся реальными собственниками условий и результатов производства. По заключению видных научных исследователей, регионам свойственны экономические интересы, связанные с устойчивым экономическим развитием, сбалансированностью ресурсов, эффективностью их использования, эквивалентностью во взаимоотношениях с другими субъектами, равенством участия в формировании ресурсов общества как целого, удовлетворением социальных, политических и экономических потребностей их населения [30].

В условиях экономического реформирования до сих пор не выработан механизм развития региональной экономики и не существует единой модели обеспечения его финансовой безопасности.

Поэтому особая значимость и ценность монографического исследования заключается в переоценке на качественно новой основе роли финансовой составляющей в оценке экономического потенциала и выделении геофинансовой безопасности в условиях глобализирующегося пространства.

При исследовании сущности и понятия региональной финансовой безопасности необходимо определять не только основополагающие тенденции, процессы, модели и векторы развития современной региональной экономики, но и рассматривать ее как часть экономики страны в целом. Само понимание собственной сущности и значимости позволяет ставить принципиально новые задачи, такие как обновление понятийно-категориального аппарата, методов исследования, теоретического арсенала и системы аргументации.

Разработка и совершенствование механизма управления финансами региона требуют прежде всего единого системного подхода к оценке финансового потенциала, и только при использовании новых измерителей возможно говорить о выходе или переходе на новый уровень развития региона и повышении эффективности реализации потенциала.

При разработке стратегии финансовой безопасности все регионы испытывают значительные трудности с выбором и, главное, финансированием конкретных проектов и программ по их реализации [51]. Инвестиционный потенциал стратегического развития регионов в настоящее время в основном складывается из финансовых ресурсов краевых или федерального бюджетов и в силу этого крайне ограничен. Активизация инвестиционного потенциала и сокращение в нем бюджетных составляющих является одним из важнейших принципов успешной реализации модели финансовой безопасности.

Другим перспективным направлением успешной реализации системы безопасности развития является использование проверенных мировой и отечественной практикой эффективных механизмов содействия развитию в регионах малого бизнеса, научно-технических предприятий и технологий, торговли, туристической инфраструктуры и других наиболее распространенных современных сфер, обеспечивающих высокую конкурентоспособность региона.

При разработке модели геополитической безопасности необходимо опираться на определенные представления относительно возможностей экономики региона, ее экономический и политический вес, т. е. следует исходить из теорий экономического развития, разработанных учеными-экономистами.

Основная цель мероприятий, проводимых сегодня законодательными и правительственными органами – устранение диспропорций в экономическом развитии, более полное использование потенциала регионов, содействие развитию депрессивных районов страны.

Объективными предпосылками повышения роли регионального подхода к регулированию экономики являются [10]:

• необходимость уделения большего внимания решению социальных проблем;

• необходимость делегирования прав и ответственности за развитие социальной и социально-экономической сфер верхними уровнями – нижним;

• обострение проблемы устойчивости национальной экономики;

• объективная неравномерность в размещении природных ресурсов, производительных сил и населения.

В качестве основных целей разработки модели геополитической безопасности региона можно выделить следующие:

• обсуждение основных методических принципов и этапов формирования финансовой стратегии региона;

• ознакомление с опытом и механизмами разработки и реализации экономической стратегии и формирование важнейших выводов для использования опыта в регионе;

• установление рабочих контактов по внедрению методов разработки модели финансовой безопасности в регионе.

В качестве основных этапов совершенствования механизма концепции развития региона должны быть отмечены:

• определение его конкурентных возможностей, сильных и слабых сторон экономического развития, основных проблем для формулирования главной цели и конечных результатов, на которые должна быть ориентирована концепция;

• выдвижение и разработка основных идей, отбор и оптимизация проектов и мероприятий, составляющих содержание концепции, организация процесса планирования и финансирования мероприятий;

• контроль реализации мероприятий концепции с постоянной оценкой степени достижения целей и конечных результатов, обеспечение положительной обратной связи, корректировка целей плана в процессе мониторинга его реализации.

Преобразования, проводимые в России, создали реальные возможности для более эффективного государственного регулирования, совершенствования форм и методов финансирования, соответствующих условий становления рыночной экономики.


5.3. Особенности механизма обеспечения экономической безопасности региона

Исследование показало, что основным вектором обеспечения экономической безопасности региона является рост коэффициента оценки его геоэкономического потенциала, который возможен за счет следующих факторов (табл. 7).

Обратим внимание на то, что индикаторы обеспечения экономической безопасности региона могут варьировать в зависимости от ведущих отраслей, наличия тех или иных природных ресурсов в регионе, инновационной активности институтов, уровня жизни населения и других факторов.

Для обеспечения необходимого вклада в экономический потенциал региона целесообразно установить предельные значения налоговых доходов в бюджете региона (для бюджета Ставропольского края – не менее 60 % доходов бюджета).

Таблица 7

Факторы, обеспечивающие рост экономической безопасности региона
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Аналогичные расчеты должны проводиться по остальным индикаторам обеспечения экономической безопасности.

На основе критериев экономической безопасности региона конкретизируются национальные интересы в сфере экономики с учетом ее современного состояния. Они формулируются в виде следующих задач обеспечения экономической безопасности:

• достижение такого объема ВВП, который обеспечил бы Ставропольскому краю экономически значимое место среди субъектов РФ, что повысило бы его конкурентоспособность и инвестиционную привлекательность;

• диверсификация производства и экспорта, гарантирующая независимость экономик региона от конъюнктуры на внешнем рынке;

• переход к инновационно активной экономике;

• обеспечение продовольственной безопасности Ставропольского края;

• высокие темпы роста уровня жизни населения, существенное увеличение доли «среднего класса»;

• усиление устойчивости финансовой системы;

• повышение конкурентоспособности региональных банковских институтов;

• включение Ставропольского края в единое экономическое пространство;

• преодоление криминализации и бюрократизации экономики во всех сферах государственной, хозяйственной и финансовой деятельности (что особенно выражено на примере Ставропольского края).

Пороговые значения критериев системы экономической безопасности региона должны соответствовать концепции национальной безопасности РФ. Необходимость коррекции пороговых значений экономической безопасности обусловлена изменением геополитической ситуации, вектора экономического развития, внутренних и внешних угроз и вызовов [18, с. 805].

Требуется проведение системы мер по созданию условий для развития конкуренции:

• формирование структурной политики и приоритетов региональной и национальной экономики на основе выработки общих позиций федеральных органов власти, субъектов Федерации и деловых кругов;

• существенное увеличение числа малых и средних предприятий, по масштабам своей деятельности формирующих вторую экономику;

• развитие рынка ценных бумаг на макро- и мезоуровнях в качестве инструмента стимулирования сбережений населения и аккумуляции средств для осуществления инвестиционных проектов;

• сокращение разрыва между рентабельностью учреждений финансовобанковской системы, торговли и рентабельностью отраслей промышленности и сельского хозяйства;

• действенная антимонопольная политика.

Сущность и стратегия экономической безопасности на региональном уровне не должны исчерпываться проблемами восстановления экономического роста, расширения инвестиционного и потребительского спроса, развития рынка ценных бумаг, создания конкурентной среды и т. д.

В механизме экономической безопасности региона должны быть конкретизированы задачи безопасности во всех сферах и отраслях. На макроуровне по этим проблемам разработана система мер, изложенная в концепции экономической безопасности.

Стратегия экономической безопасности региона должна быть основана на ее системном представлении (рис. 7).
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Рис. 7. Элементы системы геоэкономической безопасности региона

В системе экономической безопасности финансовая безопасность региона – это такое состояние финансово-банковской системы, при котором субъект Федерации может гарантировать общеэкономические условия функционирования рыночных институтов и домашних хозяйств.

Оборонная безопасность характеризует состояние структуры армии, ее готовность к отражению внешних угроз.

В любом случае система экономической безопасности региона должна быть частью общей системы экономической безопасности страны, в которой отражены национальные интересы России в сфере экономики, содержащиеся в концепции национальной безопасности.

Так, проф. В. К. Сенчагов выделяет следующие элементы системы экономической безопасности страны [18, с. 784–785]:

1) концепция национальной безопасности, которая включает определение места России в мировом сообществе и ее составные части, национальные интересы России, угрозы национальной безопасности, обеспечение национальной безопасности;

2) национальные интересы России в сфере экономики:

– способность экономики функционировать в режиме расширенного воспроизводства;

– конкурентоспособность государства, бизнеса, личности;

– повышение благосостояния и качества жизни населения;

– устойчивость финансово-банковской системы;

– рациональная структура внешней торговли;

– независимость России на стратегически важных направлениях научно-технического прогресса;

– сохранение единого экономического пространства;

– создание экономических и правовых условий, исключающих криминализацию общества;

– обоснованная доля государственного регулирования, отвечающая критериям эффективности и социальной направленности развития экономики;

3) угрозы экономической безопасности:

– потеря производственного потенциала из-за высокого износа основных фондов;

– государственный долг (внутренний и внешний);

– корпоративный долг;

– высокий уровень бедности населения;

– низкая инновационная и инвестиционная активность;

– инфляция и ожидаемое повышение цен;

4) пороговый состав значения индикаторов: объем ВВП, валовой сбор зерна, доля в ВВП инвестиций в основной капитал, доля инновационной продукции в общем объеме промышленной продукции, уровень безработицы и др.

5) организационные структуры обеспечения экономической безопасности:

– Совет безопасности РФ;

– Управление экономической безопасности;

– Межведомственная комиссия по безопасности в области экономики;

– федеральные органы, отвечающие за экономическую безопасность;

– региональные органы исполнительной власти;

6) правовое обеспечение экономической безопасности: Закон о безопасности, государственная стратегия экономической безопасности, Закон о валютном регулировании, о валютном контроле, Закон об отмывании «грязных» денег.

На региональном уровне элементы системы экономической безопасности могут быть аналогичными данной классификации, но отличаться по наполняемости индикаторов и подэлементов.

Таким образом, для обеспечения экономической безопасности региона как составляющей национальной безопасности необходимо:

1) обеспечение стабильного и сбалансированного развития экономики региона на основе наиболее эффективного использования его ресурсного потенциала;

2) законодательное обеспечение программы развития региона на основе гармоничной системы (по горизонтали и вертикали) законодательных региональных актов, дополняющих и конкретизирующих (для условий региона) федеральное законодательство, учитывающих требования международных инвестиционных институтов;

3) оптимизация использования регионального и федерального бюджетов;

4) обеспечение экономической и экологической безопасности и соблюдение финансовых интересов субъектов Федерации, эффективного участия организаций региона в реализации политики правительства Российской Федерации в области структурной перестройки экономики и федеральных целевых программ;

5) повышение уровня социальной защищенности населения;

6) постоянный мониторинг эффективности реализации геоэкономического потенциала региона;

7) выявление внутренних и внешних угроз геоэкономической безопасности.


Заключение

В качестве основных этапов совершенствования механизма концепции развития региона должны быть отмечены:

• определение его конкурентных возможностей, сильных и слабых сторон экономического развития, основных проблем для формулирования главной цели и конечных результатов, на которые должна быть ориентирована концепция;

• выдвижение и разработка основных идей, отбор и оптимизация проектов и мероприятий, составляющих содержание концепции, организация процесса планирования и финансирования мероприятий;

• контроль реализации мероприятий концепции с постоянной оценкой степени достижения целей и конечных результатов, обеспечение положительной обратной связи, корректировка целей плана в процессе мониторинга его реализации.

Нужны более объективные, чем используются в настоящее время, оценки потребности территорий в финансовой помощи со стороны бюджетов. Прежде всего необходимо решить вопрос о гарантиях минимальной бюджетной обес-печенности. Следует ограничить круг расходов, включаемых в минимальный бюджет (например, затраты на жилищно-коммунальное хозяйство, образование, здравоохранение и культуру). Практика последних лет отличается вполне оправданным сдвигом в финансировании отраслей социальной инфраструктуры за счет децентрализованных источников, которые могут стать основной формой финансирования большинства внебюджетных фондов.

Ситуация в социальной сфере остается крайне сложной, характеризуется накоплением острых проблем, которые носят более глубокий и затяжной характер, чем ранее прогнозировалось.

Наиболее актуальные из этих проблем – снижение уровня жизни большинства населения, нарастание масштабов скрытой безработицы, ослабление стимулов к труду, необоснованно резкая дифференциация в доходах населения и оплате труда, ухудшение демографической ситуации.

По результатам проведенного исследования по сущности и подходам к оценке экономической безопасности региона можно сделать следующие выводы:

• экономическая безопасность и ее оценка могут применяться не только к отдельным государствам и территориям, но и позволяет оценивать регион;

• использование статистических данных и предлагаемых методик не всегда может верно определить геоэкономический потенциал региона;

• необходима разработка модели оценки экономической безопасности региона на базе интегральной оценки региона.

Пути улучшения экономического положения региона в общих чертах можно представить следующим образом:

• поддержание высокого уровня занятости населения в регионе;

• сохранение и стимулирование темпов роста производственного комплекса в регионе;

• гарантирование справедливого распределения доходов и собственности;

• обеспечение населения основными видами социальных услуг;

• привлечение инвестиций в регион;

• совершенствование системы региональной социальной защиты.

В конечном итоге работа по улучшению экономического положения в регионах в условиях глобализационных изменений может создать условия для улучшения всех параметров жизнедеятельности общества и отдельной личности, гарантировать социальную стабильность и защищенность, что является необходимым этапом для дальнейшего развития.
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