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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНЫЕ ПРЕОБРАЗОВАНИЯ: 

ВАЖНЕЙШИЕ ИТОГИ И НАПРАВЛЕНИЯ

1. Важнейшие  институциональные реформы

Период с 2000 по 2006 год - время устойчивого роста экономики, возможностей решения стратегических задач. Обеспечивая условия макроэкономической и политической стабильности, Президент Российской Федерации и Правительство Российской Федерации сконцентрировали внимание на формировании экономических институтов, характерных для современного рыночного и демократического общества и более точно ориентированных на особенности России. Приняты или окончательно сформированы Гражданский, Налоговый, Бюджетный, Трудовой и Земельный кодексы Российской Федерации, новое пенсионное законодательство, законодательство о банкротстве, продолжена работа в направлении дебюрократизации (дерегулирования), совершенствования межбюджетных отношений (федеральный бюджет, регионы и местное самоуправление), валютного законодательства, реформирования естественных монополий и многое другое. Важнейшим фактором обеспечения финансовой устойчивости стало принятие законодательства, регулирующего создание и функционирование Стабилизационного фонда Российской Федерации.

Среди ключевых институциональных преобразований, реализованных в 2000-2006 гг., следует выделить реформу государственного управления, реформу межбюджетных отношений, комплекс мер в области снижения административных барьеров, реформу электроэнергетики и железнодорожного транспорта, налоговую реформу, пенсионную реформу, таможенную реформу, реформу системы валютного регулирования и контроля, реформу системы государственных закупок, формирование института особых экономических зон. 

Реформа государственного управления. В результате работы Правительственной комиссии по проведению административной реформы в 2003 году проведен анализ более 5000 функций, исполняемых федеральными органами исполнительной власти. Ряд выявленных избыточных или дублирующих функций был упразднен. В 2004 году в России создана трехуровневая структура федеральных органов власти (министерство – служба - агентство), позволяющая четко определить сферы ответственности органов исполнительной власти, оптимизировать их состав и механизмы функционирования. 

Постановлением Правительства Российской Федерации от 22 мая 2004 г. № 249 одобрена Концепция реформирования бюджетного процесса в Российской Федерации в 2004-2006 годах. Суть реформы состоит в смещении акцентов бюджетного процесса от «управления бюджетными ресурсами (затратами)» на «управление результатами» путем расширения ответственности и расширения самостоятельности участников бюджетного процесса и администраторов бюджетных средств в рамках четких среднесрочных ориентиров. В рамках концепции «управления результатами» бюджет формируется исходя из целей и планируемых результатов государственной политики. Бюджетные ассигнования получают четкую привязку к функциям (услугам, видам деятельности), при их планировании основное внимание уделяется обоснованию конечных результатов в рамках бюджетных программ. 

Федеральными органами исполнительной власти в соответствии с данным постановлением на ежегодной основе стали разрабатываться доклады об основных результатах и направлениях деятельности, структурирующие цели и задачи министерств, служб и агентств, а также вводящие целевые показатели деятельности в бюджетный процесс, привязывая их к бюджетным целевым программам. Кроме того, в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 27 апреля 2005 г. № 259 стала осуществляться подготовка Сводного доклада о результатах и основных направлениях деятельности Правительства Российской Федерации на 2006-2008 годы. 

Важным инструментом развития механизмов управления, ориентированного на результат, стало формирование института ведомственных целевых программ, обеспечивающего значительное увеличение доли бюджетных расходов, реализуемых на основе программно-целевого принципа. Положение о разработке, утверждении и реализации ведомственных целевых программ утверждено постановлением Правительства Российской Федерации от 19 апреля 2005 г. № 239.
В процессе административной реформы определены перечни федеральных государственных унитарных предприятий и федеральных учреждений, подлежащих реорганизации, ликвидации, приватизации, передаче на другой уровень государственной собственности.
В 2004 году принят Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», установивший четкие и прозрачные процедуры подбора кадров (конкурс), предоставивший возможность установления особого порядка оплаты труда госслужащих в зависимости от показателей эффективности и результативности профессиональной служебной деятельности, определяемых в срочном служебном контракте.

Распоряжением Правительства Российской Федерации от 25 октября 2005 г. № 1789 одобрены Концепция  административной реформы в Российской Федерации в 2006–2008 годах и план мероприятий по проведению административной реформы в Российской Федерации в 2006–2008 годах. 

Основными направлениями административной реформы определены:

- внедрение в органах исполнительной власти принципов и процедур управления по результатам;

- разработка и внедрение стандартов государственных услуг, предоставляемых органами исполнительной власти, а также административных регламентов в органах исполнительной власти;

- оптимизация функционирования органов исполнительной власти и введение механизмов противодействия коррупции в сферах деятельности органов исполнительной власти;

- повышение эффективности взаимодействия органов исполнительной власти и гражданского общества, повышение прозрачности деятельности органов исполнительной власти;

- модернизация системы информационного обеспечения органов исполнительной власти.

В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 29 мая 2006 г. № 336 в 2006 году был осуществлен конкурсный отбор федеральных органов исполнительной власти и высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации для оказания поддержки в целях реализации пилотных проектов в сфере административной реформы.

На повышение эффективности государственных расходов направлен Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд». Основное содержание федерального закона посвящено обеспечению конкурсности и транспарентности механизмов государственных закупок, увеличению результативности государственного контроля за их проведением.

В целях дальнейшей реализации судебной реформы и повышения эффективности деятельности судебной власти была реализована  Федеральная целевая программа «Развитие судебной системы России» на 2002-2006 годы, утвержденная   постановлением    Правительства  Российской   Федерации   от  20 ноября 2001 г. № 805. Постановлением Правительства Российской Федерации от 21 сентября 2006 г. № 583 утверждена Федеральная целевая программа «Развитие судебной системы России» на 2007-2011 годы. 

Основными задачами программы являются обеспечение открытости и прозрачности правосудия, повышение доверия к правосудию, в том числе путем повышения эффективности и качества рассмотрения дел; создание необходимых условий для осуществления правосудия, обеспечение его доступности, независимости судей; повышение уровня исполнения судебных актов.

Реформирование межбюджетных отношений. Важнейшим шагом в области реформирования системы межбюджетных отношений стало принятие в 2003 году Федеральным Собранием Российской Федерации двух базовых законов, обеспечивших разграничение предметов ведения и полномочий между фе​деральными органами государственной власти, органами государственной власти субъ​ектов Российской Федерации и органами местного самоуправления. Это новая редакция федеральных законов «Об общих принципах организации местного само​управления в Российской Федерации» и «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Рос​сийской Федерации».

Одним из самых важных элементов новой конструкции российской бюджетной системы становится ус​тановление на всей территории Российской Федерации единообразной структуры орга​нов местного самоуправления, включающей в себя муниципальные образования трех типов: поселений, муниципальных районов и городских округов (последний тип муниципальных образо​ваний совмещает в себе полномочия поселений и муниципальных районов). 

По действовавшей практике в ряде регионов органы местного само​управления одного или двух уровней могли быть лишены бюджетных прав, а соответ​ствующие расходы на предоставление местных общественных благ должны были финансироваться по смете, утверждаемой региональными властями. В принятых законах федеральное законодательство определяет полномочия органов местного само​управления всех типов муниципальных образований, а также регламентирует принци​пы и порядок осуществления бюджетных взаимоотношений всех типов муниципальных образований между собой, а также с региональными властями.

Принятие в 2004 году поправок в Бюджетный и Налоговый кодексы Российской Федерации, направленных на обеспечение реализации реформы межбюджетных отношений, в совокупности с двумя вышеупомянутыми федеральными законами позволило установить:
- детальное определение и состав полномочий каждого уровня власти и управления;

- определение и состав налоговых полномочий и налоговых доходов органов  власти и управления каждого уровня;

- порядок разграничения расходных обязательств между уровнями бюджетной сис​темы;
- законодательное закрепление процедур предоставления межбюджетных трансфер​тов из федерального, регионального и местных бюджетов;

- порядок введения временной финансовой администрации в субъектах Федерации и муниципальных образованиях.
Важнейшим следствием реализации принятых законов станет решение острой проблемы «нефинансируемых мандатов» - в случае принятия органами государствен​ной власти расходных обязательств нижестоящих бюджетов, такие обязательства будут подле​жать полному финансированию за счет субвенций из вышестоящих бюджетов.

Кроме того, законодательно урегулирован порядок установления региональными закона​ми единых для всех муниципальных образований долгосрочных нормативов отчислений от региональных и федеральных налогов в местные бюджеты с установлением ограничений на возмож​ности их дискреционного применения. Такое положение закона принципиально стимулирует усилия местных органов власти по расширению собственной налоговой базы, развитию малого и среднего предпринимательства. Ранее регионы имели возможность практически произвольного изменения нормативов отчисления налогов в нижестоящие бюджеты. Формализуется и процесс предоставления регионами межбюджетных трансфертов местным органам власти, что, обеспечивая стабильность доходной базы муниципалитетов, значительно усиливает и стимулы к проведению ими ответственной финансовой политики.
Снижение административных барьеров. Начиная с 2001 года в России был принят ряд федеральных законов, направленных на снижение административных барьеров в области процедур лицензирования, сертификации, государственного контроля и надзора, регистрации новых предприятий, что являлось значимой проблемой для малого и среднего бизнеса. 

Приняты федеральные законы  «О лицензировании отдельных видов деятельности», «О государственной регистрации юридических лиц»,
 «О порядке проведения государственного контроля (надзора) при
производстве товаров, работ, услуг и их реализации», «О техническом регулировании» и ряд других. 

В результате существенно сокращено количество лицензируемых видов деятельности, введен «принцип одного окна» при регистрации новых предприятий, жестко регламентированы процедуры проведения проверок органами государственного технического контроля и надзора. По данным социологических опросов предприятий малого бизнеса, оценка остроты проблем, связанных с величиной административных барьеров, значительно спала. 

В   целях   совершенствования   корпоративного управления в мае 2006 г. Правительством Российской Федерации одобрена Концепция развития корпоративного законодательства на период до 2008 года. В 2006 году принята четвертая часть Гражданского кодекса Российской Федерации, обеспечивающая надежную защиту прав на интеллектуальную собственность.

В целях повышения результативности мер антимонопольной политики в июле 2006 г. был принят Федеральный закон «О защите конкуренции» от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ, вводящий ограничения на противоконкурентные действия органов власти, детально регламентирующий порядок рассмотрения дел о нарушениях антимонопольного законодательства и обеспечивающий снижение административного бремени на хозяйствующие субъекты.
Реформа железнодорожного транспорта. В рамках программы реструктуризации МПС России, одобренной Правитель​ством Российской Федерации летом 2001 года и подкрепленной затем законодательно, было учреждено ОАО «Россий​ские железные дороги», наделенное функциями хозяйственного управления в отрасли, а также сделан ряд шагов по развитию конкуренции на рынке перевозок. 

После того как в тарифе на железнодорожные перевозки была особо выделена плата за пользование подвижным составом (вагонная составляющая), собственник вагонов стал получать скидку с тарифа на перевозку грузов на соответствующую величину. В результате транспортная компания, обладающая собственным парком, могла предлагать свои услуги клиентам по более низким по сравнению с установленными МПС России тарифам, что создало условия для развития частного бизнеса в сфере железнодорожных грузоперевозок. Кроме того, промышленные предприятия, имеющие собственные вагоны, получили новую возможность для снижения издержек при транспортировке своей продукции. В результате спрос на подвижной состав со стороны частных компаний резко увеличился. 

Реформирование электроэнергетики. Принятые в марте 2003 г. федеральные законы создали предпосылки для проведения полномасштабной реформы электроэнергетики, включающей: вертикальное разделение компаний с их последующим горизонтальным укрупнением и, возможно, приватизацией; регулируемый доступ к сетям и госсобственности в инфраструктурном сегменте; либерализацию цен на оптовом и розничном рынках; механизм биржевых торгов электроэнергией и прямых контрактов на оптовом рынке;  регулируемые гарантирующие сбытовые организации с обязательством обслуживания обратившихся потребителей. Усиление антимонопольного регулирования в электроэнергетике обеспечено за счет разделения учета по видам деятельности, синхронизации бюджетного процесса и ценового регулирования.

По состоянию на 31 декабря 2006 г.:

принято решение о реформировании 71 АО-энерго холдинга, советом директоров ОАО РАО «ЕЭС России» одобрены проекты реформирования 67 АО-энерго, на сегодня разделены по видам деятельности 65 АО-энерго;

завершена оценка рыночной стоимости акций 51 МСК и 7 ММСК с целью реорганизации в форме присоединения к ОАО «ММСК «Центр»;

все тепловые ОГК завершили процесс консолидации путем присоединения соответствующих АО-станций и в настоящее время функционируют в качестве единых операционных компаний. Акции  ОАО «ОГК-1», ОАО «ОГК-2», ОАО «ОГК-3», ОАО «ОГК-4»,  ОАО  «ОГК-5»  и ОАО  «ОГК-6» выведены на фондовый рынок; 

приняты необходимые решения и завершается формирование 14 ТГК.

В 2006 году фактически начался инвестиционный этап реформирования электроэнергетической отрасли России, направленный на решение стратегической задачи – привлечение инвестиций в отрасль. 

В рамках реструктуризации бюджетного сектора разработаны и приняты федеральные законы от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях» и № 175-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской      Федерации    в    связи  с  принятием    Федерального  закона    «Об автономных учреждениях», а также в целях уточнения правоспособности государственных и муниципальных учреждений».

Новая организационно-правовая форма автономного учреждения станет основой внедрения новых финансовых механизмов: перехода от сметы на содержание учреждений социальной сферы к оплате государством предоставляемых населению услуг. При этом организации, создаваемые в форме автономного учреждения, будут иметь большую хозяйственную самостоятельность и нести большую ответственность за принимаемые решения.

В целях определения механизма управления государственной собственностью при создании автономного учреждения (путем его учреждения или путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения) начата разработка совместно с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти проектов постановлений Правительства Российской Федерации, обеспечивающих исполнение Федерального закона от 3 ноября 2006 г. № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях».  

Принятие указанных нормативных правовых актов позволит создать условия и предпосылки для максимально эффективного управления государственными и муниципальными  финансовыми и материальными ресурсами в соответствии с приоритетами государственной политики.
 Эти же законы будут содействовать реформированию социально-экономической сферы в рамках утвержденного Правительством  Российской Федерации Плана мероприятий по  обеспечению реструктуризации бюджетного сектора на 2003-2004 годы. Они предусматривают разнообразие организационно-правовых форм системы социальной сферы, включая внедрение новых финансовых механизмов: перехода от сметы на содержание бюджетных учреждений к оплате государством предоставляемых населению услуг. 

Для определения механизма управления государственной собственностью при создании автономного учреждения (путем его учреждения или путем изменения типа существующего государственного или муниципального учреждения) начата разработка совместно с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти проектов постановлений Правительства Российской Федерации, обеспечивающих исполнение федерального закона «Об автономных учреждениях».  Принятие нормативных правовых актов позволит создать условия и предпосылки для максимально эффективного управления государственными и муниципальными  финансовыми и материальными ресурсами в соответствии с приоритетами государственной политики. 

Оптимизации государственного сектора экономики содействовали: передача части учреждений социально-культурной сферы, находящихся в федеральной собственности, на субфедеральный уровень в соответствии с разграничением полномочий (функций) между федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления; переподчинение ряда бюджетных учреждений в соответствии с отраслевой направленностью основного вида деятельности; ликвидация или объединение (присоединение) бюджетных учреждений, деятельность которых дублируется; приватизация, ликвидация, реорганизация и преобразование в акционерные общества государственных унитарных предприятий социальной сферы.

В области образования продолжалась работа, ориентированная на развитие человеческого потенциала в интересах экономики и социальной сферы,  реализацию приоритетного национального проекта «Образование», мероприятий Концепции модернизации российского образования на период до 2010 года. 

В рамках указанных мероприятий осуществлялась работа по формированию и реализации экономических механизмов модернизации системы образования (осуществлено распространение на большинство субъектов Российской Федерации института Единого государственного экзамена, призванного обеспечить демократизацию доступа абитуриентов из регионов в ведущие высшие учебные заведения страны и ликвидировать коррупцию при очных вступительных экзаменах в вузы).

Одновременно продолжается эксперимент по совершенствованию системы общего образования, в том числе по реструктуризации сети общеобразовательных учреждений. В ходе реализации данного эксперимента были разработаны и апробированы 6 вариантов моделей реструктуризации общеобразовательных учреждений с учетом особенностей регионов (базовая школа с сетью филиалов; социокультурный комплекс; передвижная учебная лаборатория; ресурсный центр; сельская профильная школа; ассоциация сельских образовательных учреждений), осуществлялась структурно-содержательная модернизация деятельности сельской школы; переход на нормативное подушевое финансирование отдельных учреждений образования, на которое уже перешло 30% регионов Российской Федерации. 

Осуществлялась работа по подготовке решений Правительства Российской Федерации в части проведения эксперимента по государственной поддержке предоставления образовательных кредитов студентам образовательных учреждений высшего профессионального образования, имеющих государственную аккредитацию, а также разработке Концепции государственной поддержки образовательного кредитования. Указанные меры направлены на апробацию и отработку новых инструментов финансирования высшего образования, выявление потенциала образовательного кредитования, подготовку нормативных правовых актов по господдержке предоставления образовательных кредитов.

Повышению эффективности функционирования системы здравоохранения содействуют: проводимая реструктуризация учреждений здравоохранения, переориентация части объемов медицинской помощи на амбулаторно-поликлинический этап, широкое внедрение ресурсосберегающих, стационарозамещающих технологий, первоочередное развитие первичной медико-санитарной помощи, обеспечивающей сохранение и укрепление здоровья населения. 

В целях обеспечения гарантий оказания медицинской помощи населению осуществлялось совершенствование нормативной правовой базы  по вопросам стандартизации медицинских технологий, модернизации системы обязательного медицинского страхования, реструктуризации системы оказания медицинской помощи. Повышение эффективности функционирования отрасли «здравоохранение» будет осуществляться поэтапно на основе утверждаемых субъектами Российской Федерации стратегических планов реструктуризации территориального здравоохранения, рассчитанных на долгосрочную перспективу (8-10 лет). 

Осуществлялась реализация мероприятий национального проекта в сфере здравоохранения, направленных на повышение доступности и качества медицинской помощи, прежде всего в первичном звене, развитие диагностики и профилактики заболеваний, в т.ч. эффективной диспансеризации трудоспособных категорий населения, увеличение объема оказания высокотехнологичной медицинской помощи.
Налоговая реформа. Основными вехами налоговой реформы в Российской Федерации за последние пять лет стали: отмена всех налогов с оборота, налога с продаж, введение плоской шкалы подоходного налога в размере 13%, снижение ставки налога на прибыль с 36 до 24% с отменой подавляющего большинства льгот, при значительном расширении перечня затрат, относимых на себестоимость, снижение предельной ставки единого социального налога (ЕСН) с 35,7% до 26%, снижение ставки налога на добавленную стоимость (НДС) с 20 до 18%. Важным шагом стало введение упрощенной системы налогообложения для малых предприятий, создавшей предпосылки для активизации выхода предприятий «из тени».

Начиная с 2006 года при расчете налога на прибыль предусматривается возможность уменьшения налогооблагаемой базы предприятий за счет учета переходящих убытков прошлых лет. Вводится дополнительный 10-процентный амортизационный вычет, предоставляемый при приобретении основных средств. В отношении физических лиц с 2006 года отменен  налог с имущества, переходящего в порядке наследования. С 2007 года налогоплательщикам предоставляется возможность равномерного, в течение одного года, отнесения на расходы затрат на осуществление любых НИОКР (в том числе не давших положительного результата).

С принятием Федерального закона от 27 июля 2006 г. № 137-ФЗ «О внесении изменений в часть первую и часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с осуществлением мер по совершенствованию налогового администрирования» обеспечивается урегулирование существовавших ранее наиболее конфликтных сторон взаимоотношений налоговых органов и налогоплательщиков, возникавших в процессе осуществления налогового контроля, истребования документов у налогоплательщика в ходе налоговых проверок, взыскания недоимки. 

Так, вновь введенные в законодательство нормы, посвященные регулированию процедур налоговых проверок, с одной стороны, ограничивают сроки проведения выездных налоговых проверок, с другой стороны, жестко регламентируют возможность, основания и сроки приостановления проверки.  Установлены ограничения на истребование налоговыми органами первичных документов при проведении камеральных проверок, срок представления истребуемых документов в налоговые органы увеличивается с 5 до 10 дней, а исчисление срока начинается со дня вручения требования. Согласно принятым поправкам несоблюдение прав налогоплательщика на защиту, т.е. установление факта нарушения существенных условий процедуры рассмотрения материалов налоговой проверки, является достаточным основанием для отмены вынесенного решения. 

Решения в отношении налога на добычу полезных ископаемых, вступающие в силу в 2007 году, будут способствовать активной разработке новых месторождений, а также повышению эффективности добычи на действующих месторождениях с высокой степенью выработанности. В соответствии с Федеральным законом от 27 июля 2006 г. № 151-ФЗ устанавливается налоговая ставка 0% при добыче нефти на участках недр, расположенных полностью или частично в границах Республики Саха (Якутия), Иркутской области, Красноярского края (до достижения накопленного объема добычи нефти 25 млн. т), а также при добыче сверхвязкой нефти.

На повышение финансовой обеспеченности некоммерческих организаций, в т.ч. бюджетных учреждений, осуществляющих деятельность в сфере образования, здравоохранения, науки, культуры, социальной поддержки населения, спорта, направлены:  Федеральный  закон  от  30 декабря   2006 г.   №  275-ФЗ «О порядке формирования и использования целевого капитала некоммерческих организаций» и Федеральный закон от 30 декабря 2006 г. № 276-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О порядке формирования и использования целевого капитала некоммерческих организаций». Формирование института целевого капитала (эндаумента) обеспечивает создание необходимых условий для привлечения устойчивого внебюджетного финансирования в социальную сферу в рамках развития благотворительной деятельности. 

Таможенная реформа. С 1 января 2004 г. в действие вступил новый Таможенный кодекс Российской Федерации. По сравнению с ранее действовавшим новый кодекс в большей степени обеспечивает защиту прав и законных интересов уча​стников внешнеторговой деятельности. Так, в кодексе четко прописан перечень таможенных документов, необходимых для таможенного оформления, упрощена его процедура. Срок таможенного оформления товаров сокращен с 10 до 3 дней.
В новом кодексе упрощен порядок заявления таможенного режима транзита: транзитные товары освобождены от уплаты таможенных пошлин и налогов, от приме​нения к ним мер нетарифного регулирования. Кроме того, снижены размеры сборов за таможенное оформление, отменены сборы, связанные с выдачей свидетельств и разре​шений, величина сборов зависит от затрат таможенных органов.

Законодательство о валютном регулировании и валютном контроле. Федеральный закон «О валютном регулировании и валютном контро​ле» от 10 декабря 2003 г. № 173-ФЗ направлен на исключение неоправданного вмешательства государства и его органов в валютные операции резидентов и нерезидентов. 
Законом предоставлено право резидентам на открытие без ограничений счетов в иностранной валюте в банках, расположенных на территориях иностранных госу​дарств, являющихся членами Организации экономического сотрудничества и развития (ОЭСР) или Группы разработки финансовых мер борьбы с отмыванием денег (ФАТФ). С июля 2006 г. была осуществлена отмена всех ограничений по валютным операциям движения капитала, осуществляемых Правительством Российской Федерации и Центральным банком Российской Федерации. 

Приватизация и управление государственным имуществом. С принятием  Федерального  закона  от  14 ноября 2002 г.  №  161-ФЗ                     «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» был обеспечен жесткий контроль за деятельностью предприятий и менеджмента со стороны государства. Принятие Федерального закона от 21 декабря 2001 г.        № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» обеспечило усиление контроля со стороны Президента Российской Федерации за приватизацией крупнейших и стратегически важных предприятий и создало возможность выхода приватизируемых российских предприятий на иностранные рынки капитала. 

В рамках совершенствования правового  регулирования отношений, возникающих в процессе использования, восстановления и охраны природных ресурсов, в 2006 году приняты новые редакции Водного и Лесного кодексов Российской Федерации, вступившие в силу с 1 января 2007 г.

В новой редакции Водного кодекса Российской Федерации закреплен бассейновый принцип  регулирования водных отношений (бассейновые округа), разграничены права собственности на водные объекты, полномочия органов государственной власти  и органов местного самоуправления в области водных отношений.  

Новой редакцией Лесного кодекса Российской Федерации предусмотрено введение нового правового института освоения лесов в целях обеспечения их многоцелевого, рационального, непрерывного, неистощительного использования и развития лесной промышленности с соблюдением их целевого назначения. Лесным кодексом устанавливается новый правовой режим охраны, защиты и воспроизводства лесов, предусматривающий регулирование осуществления природоохранных мероприятий непосредственно нормами Лесного кодекса Российской Федерации и иными федеральными законами в области охраны окружающей среды, пожарной безопасности, карантина растений, семеноводства.  

Инвестиционное законодательство и развитие механизмов частно-государственного партнерства. С целью развития обрабатывающих производств, отраслей высоких технологий, а также производства новых видов продукции приняты федеральные законы от 22 июля 2005 г. № 116-ФЗ  «Об особых экономических зонах в Российской Федерации» и от 22 июля 2005 г.      № 117 «О внесении изменений в некоторые законодательные акты в связи с принятием Федерального закона «Об особых экономических зонах в Российской Федерации». Законами предусмотрено предоставление предприятиям-резидентам технико-внедренческих и промышленно-производственных особых экономических зон (ОЭЗ) таможенных преференций, их освобождение от уплаты налога на имущество организаций и земельного налога на 5 лет с момента регистрации в качестве резидентов ОЭЗ. Для резидентов технико-внедренческих ОЭЗ предусмотрено снижение базовой ставки единого социального налога до 14 процентов.

Федеральным законом от 3 июня 2006 г. № 76 были внесены изменения в Федеральный закон «Об особых экономических зонах в Российской Федерации», предусматривающие формирование нового типа ОЭЗ – туристско-рекреационных. В декабре 2006 г. заинтересованными федеральными органами исполнительной власти был согласован законопроект, предусматривающий формирование портовых особых экономических зон.

В 2007 году продолжено формирование инфраструктуры 4 технико-внедренческих и 2 промышленно-производственных ОЭЗ, утверждены результаты отбора 7 регионов для формирования на их территории туристско-рекреационных ОЭЗ.
Федеральный закон от 21 июля 2005 г. № 115 «О концессионных соглашениях» направлен на привлечение частного капитала к развитию инфраструктурных объектов, в том числе транспортной инфраструктуры, энергетики и сектора ЖКХ.

Важным инструментом развития частно-государственного партнерства должно стать формирование Инвестиционного фонда Российской Федерации, деятельность которого направлена на привлечение  частного  капитала к осуществлению важнейших инфраструктурных проектов национального масштаба и развитие рынка инновационного капитала путем создания финансовых институтов, обеспечивающих непрерывность финансирования бизнес-проектов на всех стадиях инновационного цикла. Положение об Инвестиционном фонде Российской Федерации было утверждено постановлением Правительства Российской Федерации от 23 ноября 2005 г.      № 694.

В 2006 году приняты постановления Правительства Российской Федерации от 24 августа 2006 г. № 516 «Об открытом акционерном обществе «Российская венчурная компания»» и от 9 августа 2006 г. № 476 «О создании открытого акционерного общества «Российский инвестиционный фонд информационно-коммуникационных технологий», направленные на обеспечение финансовой поддержки деятельности  венчурных фондов инновационной направленности.

2. Основные проблемы реформирования

Анализ реализации реформ демонстрирует, что по многим направлениям создан серьезный задел в виде нормативно-правовой базы, установившей новые принципы функционирования соответствующих сфер экономики. Однако по некоторым крайне важным направлениям реформирования прогресс по ряду причин достигнут не был. Сегодня отчетливо видны важнейшие вызовы стабильному и долгосрочному экономическому росту, ответы на которые предстоит найти в среднесрочной перспективе.

Низкая эффективность государственного управления. Остаются неэффективными важнейшие институты – государственный аппарат, судебная и правоохранительная системы. Значительно вмешательство государственных органов всех уровней в деятельность хозяйствующих субъектов. При этом государство не обеспечивает в достаточной степени предоставление услуг в тех областях, где оно обязано это делать. Механизм принятия решений остается непрозрачным для общества, не существует эффективных механизмов гражданского контроля за их деятельностью. 

Низкий уровень конкуренции и высокая доля нерыночного сектора. Остается достаточно высокой доля нерыночного сектора, который вносит серьезные искажения в мотивацию деятельности хозяйствующих субъектов. До сих пор некоторые отрасли характеризуются низким уровнем конкуренции, крайне непрозрачной остается деятельность субъектов естественных монополий. Другой крупный элемент нерыночного сектора – государственные предприятия, которые действуют в рыночной среде, но зачастую получают явные или скрытые привилегии. 

Неравномерное осуществление реформ на субфедеральном уровне. Существующие ограничения на межрегиональное перемещение факторов производства, обусловленные как субъективными, зачастую административными, так и объективными причинами, связанными с неразвитостью рынков жилья, капитала, транспортной и туристской инфраструктуры, приводят к значительным потерям в эффективности региональных экономических систем, отсутствию экономических связей между ними. Простое финансовое выравнивание экономического развития регионов создает негативные стимулы и приводит к консервации существующих проблем, снижает стремление регионов к поиску действенных способов повышения собственной конкурентоспособности, инвестиционной привлекательности, места во внутристрановом разделении труда. Все это приводит к замедлению темпов экономического развития страны в целом.

Отдельной проблемой является развитие территорий, имеющих геополитическое значение. Риски, связанные с возможностью потери экономического и политического контроля за ситуацией в этих регионах, требуют проведения специальных программ, стимулирующих вовлечение данных регионов в экономическую и социальную систему страны.

Низкий уровень интеграции российской экономики в международные экономические отношения. Современный этап развития мировой экономики характеризуется растущим уровнем глобализации. Участие в этом процессе является неотъемлемым требованием для стран, претендующих на ведущие роли в мире. Причем важную роль играет не только объем внешнеторгового оборота, но и качество участия в международных экономических процессах, место национальной экономики в мировых «цепочках» создания добавленной стоимости.

Современное участие России в международной экономике характеризуется крайне невысокой степенью диверсификации экспорта, слабым использованием конкурентных преимуществ в экспорте услуг, прежде всего транспортных, медицинских и образовательных, продукции наукоемких отраслей. Ограниченный объем трансграничного сотрудничества сокращает возможности по обмену технологиями, динамичному развитию собственных производств. 

Слабая диверсификация, создающая высокую зависимость от мировой конъюнктуры цен на основные экспортные товары. Стремительный рост сферы услуг и перерабатывающих отраслей в последние годы не привел к радикальному изменению структуры российской экономики. Несмотря на позитивные сдвиги, российская экономика в значительной мере зависит от экспорта топливно-энергетических ресурсов и, следовательно, от конъюнктуры цен в этом сегменте мирового рынка. Это является одним из серьезных источников потенциальной дестабилизации экономики России. 

Высокая зависимость от мировых цен на ограниченный круг товаров российского экспорта при высокой конъюнктуре этих цен создает серьезное искушение для наращивания бюджетных обязательств государства. Это тем более естественно, что перед страной стоят серьезнейшие проблемы обеспечения безопасности и социальной стабильности, которые требуют значительных денежных вливаний. Однако в условиях крайне низкой предсказуемости колебаний цен на продукцию топливно-энергетического сектора курс на бюджетную экспансию был бы весьма опасен, поскольку обусловливает подрыв макроэкономической стабильности и повышает риски как для власти, так и для инвесторов.

Другим проявлением неэффективной структуры российской экономики является низкая доля малых и средних предприятий, их реального вклада в экономику страны (доля в ВВП и занятости населения). Существенная часть реального малого бизнеса остается «в тени», без регистрации и  уплаты налогов.

Крайне низок уровень использования научных достижений в производстве – т.е. инноваций на российских предприятиях. Отсутствие эффективных связей между наукой и производством не позволяет российской экономике эффективно конкурировать в высокотехнологичных отраслях – отраслях с наиболее высоким уровнем добавленной стоимости.

Инфраструктурные ограничения роста. В последнее время экономический рост все больше сталкивается с проблемами развития транспортной сети и энергетики. Принятые за последние годы меры (в том числе по реформе естественных монополий) оказались недостаточными для притока инвестиций в эти сектора. Отчасти это является результатом отсутствия институциональных условий, способных обеспечить прозрачность принятия решений о направлении инвестирования, контроля за эффективным расходованием средств, отсутствия развитой системы частно-государственного партнерства.

Все эти вызовы задают систему рисков, с которыми будет сталкиваться дальнейшее развитие российской экономики. Неурегулированность проблем и даже обострение некоторых из них требует внесения существенных корректив в социально-экономическую политику, перехода к новому этапу социально-экономических преобразований.

3. О Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2006-2008 годы) и Плане действий Правительства Российской Федерации по ее реализации на 2007 год

Направления основных институциональных реформ ближайших лет определены распоряжениями Правительства Российской Федерации от 19 января 2006 г.  № 38-р и от 29 января 2007 г. № 88-р в Программе социально-экономического развития Российской Федерации на среднесрочную перспективу (2006-2008 годы) и Плане действий Правительства Российской Федерации по ее реализации в 2007 году. 

Программа предусматривает продолжение институциональных преобразований, направленных на обеспечение развития человеческого капитала, реформирование системы государственного управления, создание благоприятного инвестиционного климата, проведение структурной перестройки экономики, модернизацию промышленности и активизацию инновационной деятельности, которые позволят обеспечить высокие и устойчивые темпы экономического роста и повышение качества жизни населения. 

В качестве главного индикатора успешности социально-экономического развития страны в программе обозначено удвоение валового внутреннего продукта за 10 лет на основе создания гибкой, эластичной, быстро реагирующей на изменения внешних условий экономической системы. 

Среднесрочная программа предполагает проведение преобразований, нацеленных на создание заявленных условий обеспечения глобальной конкурентоспособности. Она содержит меры, реализация которых в комплексе, во-первых, приведет к повышению эффективности госуправления, росту качества и условий предоставления государственных услуг, во-вторых, создаст условия и стимулы для развития человеческого капитала, в-третьих, создаст и усовершенствует институты и инфраструктуру, обеспечивающие конкурентоспособность экономических агентов как внутри страны, так и за ее пределами.

В целях адекватного ответа на стоящие перед страной задачи программа выделяет в качестве приоритетных следующие направления социально-экономической политики.

Первое. В рамках создания условий для повышения конкурентоспособности человека усилия будут сосредоточены на реформе образования. Требуется сохранить более высокий уровень российского образования по сравнению с тем, который характерен для стран сопоставимого уровня социально-экономического развития. Результатами реформирования системы образования должны стать усовершенствование образовательных программ и стандартов, ее большая ориентация на потребности рынка труда, четкое определение границ обязательств государства в области образования на разных его уровнях. Должна быть проведена реструктуризация сети образовательных организаций, упорядочена система бюджетного и внебюджетного финансирования за счет перехода на нормативно-подушевое финансирование и внедрение образовательных кредитов, созданы независимые системы контроля качества образования.

Второе. Повышение эффективности функционирования системы здравоохранения. Существующая система здравоохранения характеризуется дефицитом финансирования отрасли, неудовлетворительной материально-технической базой, неэффективностью использования ресурсов, что негативно отражается на доступности и качестве медицинской помощи населению. Внедрение оптимальных финансовых механизмов обеспечения здравоохранения, способов оплаты медицинской помощи, ориентированных на конечный результат, будет способствовать сохранению и укреплению здоровья населения, повышению его удовлетворенности качеством медицинских услуг.

В этой связи в программе поставлена задача конкретизировать государственные гарантии в области здравоохранения, реорганизовать систему оказания медицинской помощи за счет усиления роли первичной медико-санитарной помощи в соответствии с имеющимися ресурсами, модернизировать систему обязательного медицинского страхования, внедрить новые организационно-правовые формы медицинских организаций, обладающих большей самостоятельностью в использовании ресурсов и применении новых методов оплаты труда медицинских работников.

Третье. В качестве особого приоритета программа выдвигает усиление борьбы с бедностью. В рамках ее реализации предполагается значительно повысить эффективность программ в области социальной политики, пересмотрев существующие механизмы предоставления социальной помощи. Планируется создать условия для вовлечения бедных трудоспособных граждан в экономическую деятельность, внедрить координацию деятельности всех органов, осуществляющих предоставление жилищных субсидий и иных форм социальной помощи, на основе совместного планирования и реализации программ помощи бедным, содействовать повышению внутрирегиональной и межрегиональной трудовой мобильности.

Четвертое. Повышение эффективности государства, отвечающего потребностям общества через реализацию административной реформы, а также реформы государственной службы. Устанавливается необходимость концентрации усилий на обеспечении публичности деятельности государства, эффективной ее регламентации, дальнейшем сокращении  избыточных функций органов исполнительной власти, их переходе к системе управления, ориентированного на результаты. В области совершенствования государственной службы должны быть решены задачи, связанные с созданием стимулов для привлечения квалифицированных работников, а также повышением качества их работы, реформированием системы социального обеспечения государственных служащих. При этом необходимо обеспечить реализацию судебной реформы и реформы правоохранительных органов.

Пятое. Развитие инновационной сферы. В рамках данного направления предполагается обеспечить повышение роли научных исследований и разработок в экономическом развитии страны и отдельных предприятий, превращение научного потенциала в один из основных ресурсов устойчивого экономического роста. Реформа науки, инновационная и научно-техническая политика нацеливаются на стимулирование роста предложения инновационной продукции и услуг путем: формирования рынков инновационного капитала и информационно-консультационных услуг в инновационной сфере, развития нормативно-правовой системы оборота интеллектуальной собственности и ее защиты, расширения системы кадрового обеспечения инновационной экономики, создания благоприятных условий для внедрения в производство передовых технологий.

Предусматривается значительно расширить масштаб программ, направленных на повышение конкурентоспособности отечественных предприятий: стимулирование несырьевого экспорта, развитие венчурного финансирования,  коммерциализацию технологий, повышение уровня промышленного дизайна. Предпосылкой успешности таких программ станет введение норм обязательного привлечения к их формированию, софинансированию  и оценке результативности отраслевых бизнес-ассоциаций.

Шестое. Развитие российских регионов, поддержка региональных стратегий социально-экономического развития. В рамках реализации программы планируется перейти от малоэффективного выравнивания экономического развития регионов к созданию условий, стимулирующих субъекты федерации и муниципальные образования к мобилизации доступных им ресурсов экономического роста. Этого предполагается достичь за счет повышения качества управления на субфедеральном уровне, содействия распространению лучшей практики, формированию и развитию региональных экономических кластеров, увеличения ориентации межбюджетных трансфертов на стимулирование реформ в регионах. 

Седьмое. Устранение ограничений инфраструктурного и технологического характера. Развитие инфраструктуры как одного из условий устойчивого развития экономики должно реально способствовать росту товарооборота, объемов передачи информации, производственных мощностей, изменению структуры экономики в пользу наукоемких отраслей. Этой задачи планируется достичь при активном участии бизнеса, в том числе при его финансовом участии, создающем гарантии эффективности таких проектов и отсутствия перспективы «простаивания» дорогостоящих объектов инфраструктуры и неконкурентного, способного существовать исключительно за счет бюджетного финансирования, производства. 

Раздел программы, посвященный частно-государственному партнерству (ЧГП), определяет приоритетные сферы взаимодействия государства и бизнеса. Импульсами к активизации использования механизмов ЧГП станет развитие законодательства о концессиях, позволяющих обеспечить приток частного капитала в развитие социальной и производственной инфраструктуры, строительство и эксплуатацию дорог, электрических сетей, портов, трубопроводов, жилищно-коммунальное хозяйство.

Восьмое. Развитие конкуренции и сокращение нерыночного сектора. В рамках реализации программы планируется создание и совершенствование рыночных институтов, обеспечивающих гибкость и стабильность экономики через рост финансовых рынков, развитие несырьевых секторов, малого бизнеса, поддержание конкурентных условий на рынках. При общем улучшении предпринимательского климата и создании экономических стимулов для межотраслевого перетока капитала будут созданы условия для повышения привлекательности перерабатывающих секторов и сферы услуг. 

В программу интегрированы основные положения приоритетных национальных проектов в сфере здравоохранения, образования, жилищного строительства и развития агропромышленного комплекса. Распоряжением Правительства Российской Федерации от 7 декабря 2006 г. № 1688-р утвержден план подготовки актов по реализации приоритетных национальных проектов в 2007 году.
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