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Направления повышения эффективности государственных инвестиций

1. Предпосылки и цели работы группы
В последние несколько лет докризисного развития наблюдался поворот государства в сторону развертывания политики масштабных бюджетных инвестиций, что выразилось как в росте их объемов, так и в изменении институциональной среды их реализации – был создан Инвестиционный фонд, принят закон об особых экономических зонах, сформировано несколько десятков институтов развития. Кроме того, предпринимались и продолжают предприниматься попытки по внедрению и использованию программно-целевых подходов к управлению бюджетными инвестиционными расходами, причем каждая новая попытка сопровождается появлением очередного планового документа. Многие из этих инициатив доказали свою состоятельность в развитых странах, однако в России, будучи реализуемыми в благоприятных экономических условиях, они не оправдали в полной мере связанных с ними ожиданий. Во многом это объясняется существующими в стране объективными ограничениями и в первую очередь низким уровнем развития общественного создания (правосознания), что в конечном счете приводит к развитию коррупции, слабой институциональной среде, отсутствию стимулов к эффективному использованию бюджетных ресурсов и пр. 

 Кризис 2008-2009 гг. внес существенные изменения в стартовые условия формирования модели инвестиционной политики государства, предопределил необходимость переоценки применяемых подходов, способов и инструментов управления государственными инвестициями. Совершенно очевидно, что при бюджетном дефиците далее недопустимо проводить политику наращивания объемов государственных инвестиций в условиях отсутствия отлаженных механизмов повышения отдачи от них. В пользу этого утверждения, в частности, свидетельствует неудовлетворительная результативность инвестиционной политики прошлых лет, когда при значительном увеличении объемов бюджетных инвестиций качественного прорыва в развитии российской экономики или даже государственного сектора так и не произошло.
В этой связи, на наш взгляд, предложения по организации государственной инвестиционной политики на период до 2020 г. должны в первую очередь быть сфокусированы на идеи повышения эффективности госинвестиций, а уже во вторую - обоснованию оптимального с точки зрения стратегии инновационной модернизации объема госинвестиций.

2. Определение предметной области по государственным инвестициям 

В действующем законодательстве отсутствует четкое определение государственных инвестиций. Бюджетный кодекс использует более узкий термин «бюджетные инвестиции», значение которого также не дано в общих понятиях, содержащихся в ст. 6. Руководствуясь понятийным аппаратом ФЗ «Об инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капитальных вложений» 
 и положения БК о бюджетных инвестициях можно для целей нашей работы определить государственные инвестиции как процесс создания государственного имущества (за счет бюджетных и внебюджетных источников) для выполнения функций государства. 

При этом экономическая теория дает лишь некоторые основания полагать, что определенные виды деятельности, осуществляемые государством, могут способствовать экономическому росту и могут быть признаны эффективными и оправданными с экономической точки зрения. Речь идет о:

· институциональная среда, формирующая основы бесперебойного функционирования рыночной экономики (защита прав собственности, принуждение к исполнению контрактов и разрешение конфликтов посредством суда);

· финансовая стабильность, поскольку благодаря такой стабильности предприниматели могут планировать свои операции на длительный срок;

· обеспечение общественными благами (дороги, канализация, связь, охрана окружающей среды);

· инвестиции в человека (образование, здравоохранение).

Однако наблюдаемый во второй половине прошлого века рост государственных расходов, в том числе и инвестиционных, привел к существенному расширению границ государства, вышедших далеко за рамки его традиционных функций, что в свою очередь негативно сказывается на экономике по следующим причинам:
· экономические потери, вызванные ростом госрасходов, опережают прирост налоговых изъятий (Browning 1987);
· по мере роста государства снижается продуктивность госрасходов (Holcombe 1995);
· государственный сектор гораздо медленнее приспосабливается к изменившимся условиям (к новой информации или смене технологий) (Kirzner 1973; Kirzner 1997; Schumpeter 1912; Holcombe 1998);
· рост госрегулирования приводит к перемещению ресурсов к тем видам деятельности, которые обслуживают процесс перераспределения дохода (Tullock 1967; Krueger 1974).
Начиная с 1970-х годов, доля государственных инвестиций в ВВП в развитых странах имеет тенденцию к снижению, что связано как с общемировым снижением инвестиционной активности,  так и структурными изменениями в экономике (сокращение государственного сектора за счет постоянно идущих процессов приватизации и дерегулирования), большей эффективности частных инвестиций. В странах ОЭСР объем государственных инвестиций в 2000-х годах стабилизировался на уровне 2,9-3,1%ВВП (см. рис.1).

Рисунок 1

Динамика государственных инвестиций в отдельных странах мира в 2000-х годах
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Источник: данные ОЭСР
Доля государственных инвестиций в ВВП развивающихся стран заметно выше, чем в промышленно развитых странах, и составляет около 6-10%. Вместе с тем, общий тренд снижения и инвестиционной активности, и государственных инвестиций не оставил в стороне и развивающиеся страны: еще в 1980-х годах объем госинвестиций был в полтора - два раза выше.
3. Ключевые направления повышения эффективности госинвестиций 

На наш взгляд, потенциал повышения эффективности государственных инвестиций  может быть реализован путем выработки рекомендаций по трем направлениям: 
1. Пересмотр объемов и направлений инвестирования бюджетных средств. Выбор инвестиционных программ (проектов) с наивысшими эффектами.
2. Совершенствование процедур и инструментов управления бюджетными инвестиционными расходами.
3. Изменение организационной модели инвестирования бюджетных средств.
1.Пересмотр объемов и направлений инвестирования бюджетных средств. Выбор инвестиционных программ (проектов) с наивысшими эффектами

В рамках данного направления работы планируется эконометрически обосновать как приоритетные направления государственных инвестиционных расходов в России, так и   оптимальные с точки зрения стратегии инновационной модернизации объемы вложений бюджетных средств. Соответствующая научная исследовательская работа уже начата РАНХ и предполагает проведение работ по:

· обзору теоретических и эмпирических подходов к исследованию эффективности государственных инвестиций в целом и отдельных направлений государственных капитальных вложений частности;

· выявлению факторов, определяющих структуру государственных инвестиций и уровень отдельных направлений бюджетных инвестиционных расходов;

· оценке влияния структуры государственных расходов на целевые показатели экономической политики.
На основании результатов исследования предполагается изменить и сами подходы к целеполаганию в рамках государственной инвестиционной политики.
При разработке рекомендаций по организации государственной инвестиционной политики на период до 2020 г. считаем оправданным руководствоваться следующими ограничениями:
· бюджетными (основной ориентир на сбалансированность федерального бюджета и бюджетной системы в целом, а, следовательно, меры, предполагающие наращивание государственных инвестиционных расходов, должны содержать развернутое описание дополнительных источников их покрытия. Более того, предложения по реструктурированию госинвестиций уместны и будут учтены лишь в той части, насколько они соответствуют предложениям отраслевых экспертных групп);

· политическими (приступить к началу реализации предлагаемых рекомендаций возможно не раньше 2013 г.);
· сохранение существующего уровня развития общественного создания (правосознания), т.е. по-прежнему высоки коррупционные риски, слабая институциональная среда.

2. Совершенствование процедур и инструментов управления бюджетными инвестиционными расходами
В рамках данного направления представляется оправданным сфокусироваться на решении следующих вопросов:
· Повышение управляемости государственных инвестиций на базе программно-целевого подхода

· Обеспечение комплексного подхода к планированию инвестиционных расходов и прозрачность их отражения в бюджете 

· Формирование внятной модели (оснований) эффективного использования существующих бюджетных инструментов

2.1 Повышение управляемости
 государственных инвестиций на базе программно-целевого подхода

Активное внедрение БОРа в России сопровождалось неоднократными попытками интегрирования оценки результативности и эффективности государственных расходов, в том числе и инвестиций, в бюджетный процесс, однако до сих пор связь расходов министерств и ведомств со всей совокупностью их целей и задач остается преимущественно формальной. При этом было разработано большое число программных документов (ФЦП, ВЦП, карты проектов по реализации ОНДП, государственные программы, приоритетные национальные проекты, Программы социально-экономического развития и т.д.), однако зачастую по содержанию этих документов не всегда можно четко разграничить их между собой, а также выявить связь между ними и с конечными результатами деятельности органов исполнительной власти. Очевидно, что существующая система программных документов не позволяет обеспечить эффективного управления бюджетными инвестициями, что проявляется в наличии следующих проблем:

· проблем оценки эффективности инвестиций. Используемые индикаторы, как правило, не позволяют оценить вклад конкретных мероприятий или подпрограмм в достижение общей программной цели. Предварительный анализ обоснованности государственных инвестиций основан преимущественно на качественных оценках, результаты оценок, как правило, несопоставимы и не могут являться основой для конкурсного отбора проектов, получающих поддержку;

· описание конечных, измеримых результатов в отношении большинства программных инвестиций представлено в самом общем виде, зачастую без анализа альтернативных вариантов их достижения и внешних условий, позволяющих оценить непосредственный вклад проекта в решение соответствующей задачи и /или достижение цели;

· указание в федеральных программах, предусматривающих необходимость реализации инвестиционных проектов за счет нескольких источников их финансирования, в том числе так называемых «внебюджетных» средств, размывают ответственность за конечный результат реализации программы, а также создает правовую неопределенность по вопросу согласования объемов и сроки финансирования проектов с частными инвесторами после утверждения программы на федеральном уровне;

· текущий и последующий контроль за ходом осуществления бюджетных инвестиций, носит формальный характер, поскольку результаты реализации инвестиционных проектов не учитывается в оценке деятельности ответственных исполнителей и при принятии решений о реализации новых проектов в данной сфере; 

· программные и непрограммные инвестиции подлежат ежегодному пересмотру/согласованию, в том числе – в отношении объектов капстроительства, по которым уже приняты все необходимые решения. В результате возникает несоответствие фактического и предусмотренного программами финансирования и т.д.

Вышеизложенное позволяет сделать вывод о том, что программные и непрограммные инвестиции в их нынешнем виде являются формой планирования некоторой части капитальных вложений и НИОКР, требующих постоянных, в т.ч. неформализованных, согласований и слабо ориентированных на достижение конечных результатов в соответствующей сфере деятельности. Во многом причиной наличия перечисленных проблем является несовершенство нормативных правовых актов, регламентирующих вопросы разработки, принятия и реализации государственных инвестиций.

В качестве направления решения данных проблем можно выделить:

2.1.1 Реализация программно-целевого подхода на всех уровнях управления госинвестициями

В основе управления госинвестициями должен лежать программно-целевой подход (см. рис.2), который бы обеспечивал вертикальную интеграцию приоритетных направлений государственного инвестирования через программы и проекты с инструментами бюджетной поддержки (соответствующими видами бюджетных ассигнований), т.е. следует обеспечить действенную связь стратегического планирования и бюджетного процесса.
Рисунок 2

Реализация программно-целевого подхода на всех уровнях управления госинвестициями
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2.1.2 Совершенствование методического сопровождения процедур программно-целевого планирования

· предложения по структуре и взаимосвязи используемых программных инструментов, минимизация количества программных документов до оправданной с управленческой точки зрения величины, т.е. должны остаться в законодательстве только те виды программ, которые имеют содержательные отличия, к примеру, долгосрочные и ведомственные программы. При этом прочие «виды» программ из  правового поля следует исключить;
· совершенствование системы предварительного и последующего аудита эффективности программных инвестиций, причем как при создании основных средств, так и при создании РИД;

· внедрение правил перераспределения бюджетных средств между программами;

· развитие системы мотиваций лиц, участвующих в реализации программ;

· обеспечение информационной прозрачности процессов разработки и реализации программных инвестиций (проектного состава программы, публичной отчетности об итогах ее реализации и т.п. У каждой программы должен быть свой сайт с системой отчетности, жалоб, голосований, форумом и т.д.)

2.1.3 Включение в правила принятия решения о подготовке и реализации непрограммных инвестиций элементов оценки регулирующего воздействия (ОРВ) в целях повышения требований к обоснованности непрограммных инвестиций

Порядок отбора непрограммных инвестиционных проектов, получающих государственную поддержку, содержит мягкие «бюджетные» ограничения, что неоправданно расширяет возможности для непрограммного инвестирования. В настоящее время решения об осуществлении крупных непрограммных инвестиций принимается Правительством. Однако решения о подготовке и реализации бюджетных инвестиций со сметной стоимостью менее 1,5 млрд рубл., не включенные в федеральные целевые программы, принимают главные распорядители средств федерального бюджета
. При этом ГРБСам далеко не всегда способны обеспечить прозрачность решений о выборе объектов непрограммного инвестирования и увязать их с конечными результатами их деятельности.
В направлении совершенствования порядка отбора инвестиционных проектов, получающих бюджетную поддержку, следует:

· включить в правила принятия решения о подготовке и реализации непрограммных инвестиций элементов оценки регулирующего воздействия (ОРВ), в первую очередь это касается процедур предварительного и последующего аудита эффективности инвестиций, комплексного расчета выгод и издержек реализации проекта;

· реализовать принцип «одноканальности» бюджетной поддержки инвестиций, который исключает возможность отбора и финансирования проектов, относящихся к одной категории, по разным правилам и с использованием различных механизмов. Для этого необходимо урегулировать вопрос о том, с использованием каких институтов, программ, а также статей бюджета должна осуществляться поддержка отдельных видов проектов. Правила отбора проектов, предполагающих прямые бюджетные инвестиции, а также проектов иных публично-правовых образований, проектов частных инвесторов, инновационных проектов, концессий и т.д., должны различаться;

· ограничить возможности главных распорядителей бюджетных средств по самостоятельному принятию решений о финансировании непрограммных проектов, установив индивидуальные пороговые объемы подобных проектов для каждого СБП (в качестве критерия может быть использовано отношение к объему бюджета развития данного СБП, т.е. проект со сметной стоимостью не более 1% бюджета развития СБП может быть профинансирован по категории «непрограммные инвестиции».
2.2 Обеспечение комплексного подхода к планированию инвестиционных расходов и прозрачность их отражения в бюджете

2.2.1 Возможным подходом в решении вопроса обеспечения прозрачности в понимании объемов госинвестиций, их направлений, форм и пр. является объединение всех инвестиционных расходов в рамках Бюджета развития. Можно предположить, что Бюджет развития должен охватывать ФАИП, проектные расходы Инвестиционного фонда Российской Федерации, бюджетные ассигнования, предоставляемые из федерального бюджета федеральным государственным учреждениям на приобретение оборудования, не входящего в сметы строек, расходы на НИОКР в сфере естественных и технических наук, взносы в уставной капитал институтов развития и иных юридических лиц, инвестиционные бюджетные кредиты и госгарантии. Причем целесообразно структурировать эти бюджетные инструменты по целям инвестирования. Так, для создания имущества у соответствующего публично-правового образования следует сочетать применение следующих инструментов с учетом их сравнительных преимуществ - бюджетные инвестиций, концессионные соглашения и закупки. Для целей создания или развития имущества иных публично-правовых образований (третьих лиц) должны применяться все остальные инвестиционные инструменты.
Альтернативным решением данной задача может быть совершенствование процедур формирования и исполнения адресной инвестиционной программы бюджета, которая должна представлять собой свод всех прямых бюджетных инвестиций и мер бюджетной поддержки инвестиционных проектов других инвесторов, и утверждаться в составе бюджета на очередной год в качестве приложения. При этом следует устранить существующую фрагментарность отражения в ФАИП госинвестиций: в ней отражаются вложения в новое строительство объектов, поступающих в федеральную собственность, и инвестиционные субсидии регионам и бюджетная поддержка частных инвесторов, при этом в ней отсутствуют сведения о вложениях в капитальный ремонт основных средств, находящихся в государственной собственности, а также в дорогостоящее оборудование, относящееся к основным средствам, наряду с объектами недвижимости и др.

2.2.2 Для обеспечения финансовой самостоятельности Бюджета развития следует рассмотреть перспективу закрепления собственных источников финансирования государственных инвестиций, причем было бы логичным направлять на развитие часть сырьевой ренты (частичное отчисление поступлений от НДПИ и экспортной пошлины на нефть), а также поступления по налогу на прибыль, зачисляемые в федеральный бюджет.  

2.3 Формирование внятной модели (оснований) эффективного использования существующих бюджетных инструментов 

Cт. 79 и 80 БК РФ не дают четкого определения «инвестиций», что препятствует выделению инвестиционных расходов из общей массы расходов бюджета. Законодательно не разграничены бюджетные вложения в объекты собственности соответствующего уровня государственной власти и бюджетная поддержка других инвесторов. При этом очевидно, что выбор используемых инвестиционных инструментов по этим направлениям должен осуществляться на основании различных критериев. 
Бюджетным кодексом предусмотрен довольно развернутый перечень инвестиционных инструментов. Речь идет о бюджетных инвестициях, инвестиционных субсидиях, имущественных взносах в уставные капиталы, концессионных соглашениях, госзакупках инвестиционных объектов или работ по их созданию, бюджетном кредите и государственных гарантиях. Другое дело, что все эти инструменты в различной степени задействованы при реализации инвестиционной политики государства, до сих пор не сформированы общие подходы к определению масштабов и сферы их использования. 
Существующие инструменты сильно различаются по следующим критериям:

· создание (развитие) имущества соответствующего уровня публично-правового образования;

· прямое финансирование из бюджета;

· возмездность и возвратность;

· коррупциогенность;

· возможность контроля за целевым характером использования;

· возможность контроля за результативностью и эффективностью их использования.
В настоящее время основным критерием отличия инвестиционных расходов от остальных бюджетных расходов является факт создания (развития) государственного имущества. Однако данный подход не в полной мере соответствует требованиям БОРа, предусматривающим необходимость первоочередной ориентации расходов на результат.  

Очевидно, что для достижения конкретных целей государственного инвестирования должны применяться наиболее подходящие инструменты.
В качестве направления решения данных проблем можно выделить:

2.3.1 Оптимизация системы инструментов бюджетного инвестирования с определением границ и сфер их применения
Схематично один из возможных вариантов определения сфер преимущественного применения бюджетных инструментов проиллюстрирован на рис.3. В частности, в условиях наличия программ развития и государственного задания на оказание социальных услуг единственным оправданным инструментом бюджетной поддержки является инвестиционная субсидия. Для бюджетного финансирования институтов развития вполне оправданно наряду с имущественными взносами использовать бюджетный кредит, что позволит обеспечить определенность в требуемом уровне доходность использования бюджетных средств. Что касается поддержки государственных компаний, осуществляющих управление имущественным комплексом той или иной отрасли (Газпром, РЖД и т.п.), то в этих случаях следует преимущественно применять либо тарифное регулирование цен на их услуги, либо бюджетные кредиты, делая упор на необходимость возврата и обеспечение возмездности использования бюджетных средств.
Рисунок 3
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Далее изложены точечные рекомендации по повышению эффективности отдельных инструментов бюджетной поддержки.

1) Бюджетные инвестиции. Основной формой непосредственного государственного участия в инвестировании бюджетных средств является процесс финансирования из бюджета создания или развития государственного имущества в виде основных фондов. В этой связи нуждается в уточнении понятия бюджетных инвестиций, под которыми следует понимать только капвложения в основные средства, являющиеся собственностью соответствующего публично-правового образования. Для этого, предположительно, потребуется внесение изменений в Бюджетный кодекс, а также бюджетную классификацию. На практике бюджетные инвестиции остаются исключительно технической «конструкцией», так как их практическая реализация осуществляется с использованием механизма государственных закупок. 
2) Инвестиционная субсидия. В настоящее время инвестиционная субсидия является преимущественно формой бюджетной поддержки иных публично-правового образований, а значительно реже - третьих лиц. Однако порядок ее использования в качестве формы бюджетной поддержки проектов, реализуемых иными публично-правовыми образованиями, а также частными инвесторами на уровне бюджетного законодательства не детализирован. Как следствие, в совершенствовании нуждаются: 

- система соглашений о совместной реализации проектов, в том числе за счет регламентации процедуры контроля за конечными результатами субсидируемых проектов и ужесточения ответственности за нефинансирование (неисполнение обязательств по соглашению), за дальнейшее содержание и эксплуатацию создаваемого или реконструируемого объекта;

- система ответственности получателей бюджетной субсидии, в том числе публично-правовых образований за невыполнение своей доли  обязательств по финансированию инвестиционного проекта, а также по дальнейшей эксплуатации и содержанию основных средств, создаваемых с использованием субсидий;

- условия предоставления бюджетных субсидий частным инвесторам. Субсидии, будучи безвозвратной формой финансирования, являются менее приоритетными, чем, к примеру, бюджетные кредиты или концессии. В связи с этим их использование для целей инвестиционной поддержки частных лиц должно быть ограничено. Допустимым представляется субсидирование процентной ставки по кредитам, полученным инвесторами, реализующими проекты по приоритетным направлениям социально-экономического развития Российской Федерации, а также субсидирование проектов юридических лиц, находящихся в стопроцентной собственности государства (в первую очередь, это бывшие ГУПы оборонной и космической отрасли). 
В прочих случаях от субсидирования частных инвестиций целесообразно отказаться в пользу иных форм бюджетной поддержки инвесторов. 
3) Имущественные взносы в уставной капитал организаций. Вложения в уставный капитал представляют собой одну из наиболее рискованных форм государственной поддержки частных инвесторов, поскольку вероятность получения дохода по акциям (долям), адекватного размеру вложений, крайне низка. Кроме того, данная форма бюджетной поддержки частных инвесторов создает конфликт интересов государства как управленца и как собственника. Однако наибольшую проблему представляет невозможность установления каких-либо требований к целевому расходованию вложений в уставный капитал. 

В перспективе поддержка частных инвесторов, по общему правилу, должна осуществляться через иные инвестиционные инструменты, в частности, через субсидирование процентной ставки по кредитам на инвестиционные цели, госгарантии, инвестиционные бюджетные кредиты и т.д. При этом основным условием получения  бюджетной поддержки должно стать софинансирование проекта кредитными организациями или иными частными кредиторами.

Данное правило не должно распространяться на вложение бюджетных средств в институты развития. В этом случае нуждаются в нормативном урегулировании вопросы об условиях осуществления имущественных взносов в уставной капитал ИР, а также о контроле за эффективностью их расходования (рассмотрено подробнее ниже).
Что касается вложений в уставный капитал юридических лиц, не относящихся к числу институтов развития, то масштабы таких вложений должны минимизироваться. В частности, подобные вложения представляются допустимыми в качестве формы поддержки:

· юридических лиц, находящихся в стопроцентной собственности государства (бывшие ГУПы оборонной и космической отрасли и т.д.) или юридических лиц, создаваемых Российской Федерацией с нуля;

· юридических лиц, выполняющих государственный заказ по производству уникальной (высокотехнологичной) продукции;

· в качестве антикризисной меры. При этом нужна антикризисная программа, утвержденная Правительством, что фактически равнозначно введению некого «режима экономического кризиса», и действенный механизм отбора реципиентов данной формы поддержки. Еще одним обязательным условием антикризисных вложений в уставный капитал юридических лиц должны стать заключение акционерных соглашений и временный характер антикризисных инвестиций. Условия вложения бюджетных средств в уставный капитал «спасаемых» организаций должны предусматривать обязательство последних (самих организаций или их фактических владельцев) по выкупу доли Российской Федерации по истечении определенного срока. Также возможно установление иных ограничений для собственников «спасаемых» компаний. Все эти меры в совокупности могут снизить вероятность использования данного инструмента для «спасения от банкротства» того или иного неэффективного предприятия в условиях отсутствия масштабных кризисных явлений в экономике.
С целью обеспечения единообразия правового регулирования инвестиционной сферы в Бюджетном кодексе целесообразно указать, что допустимой формой государственного участия в капитале юридических лиц является вложение прав на использование РИД, предусмотренное  Федеральным законом № 217-ФЗ.
4) Развитие концессионного законодательства. Мировой опыт свидетельствует, что механизм концессий наилучшим образом подходит для привлечения значительного объема внебюджетных инвестиций в инфраструктурные отрасли, имеющие стратегическое значение и объекты которых не подлежат приватизации. Несмотря на развитие концессионного законодательства в течение последних 5 лет востребованность данной формы ГЧП остается крайне ограниченной. В настоящее время концессии зарегистрированы преимущественно в отрасли ЖКХ на муниципальном уровне, а также в сфере развития дорожного хозяйства федерального значения при финансировании по каналам Инвестиционного фонда Российской Федерации.

В настоящее время существует ряд объективных препятствий для развития концессионной формы ГЧП. В первую очередь барьеры для развития системы концессионных соглашений связаны с ограниченностью круга банков, способных предоставить финансирование в необходимых объемах и на требуемых условиях. В России к числу таких банков можно отнести Внешэкономбанк, несколько крупнейших коммерческих банков (Сбербанк, Внешторгбанк и т.п.) и ряд ведущих западных банков, специализирующихся на финансировании инфраструктурных проектов. Однако банки, как правило, не готовы дать гарантии предоставления финансирования конкретному частному консорциуму до объявления победителя конкурса, в то время как необходимым условием участия в конкурсе является подтверждение банковской гарантией стопроцентного объема долгового финансирования (как это зачастую делается в подобных конкурсах за рубежом).

Осторожный подход властей к использованию механизма концессии связан также с объективными сложностями оценки его эффективности. Действующее законодательство допускает большое разнообразие базовых условий концессионных соглашений, в том числе в части сроков концессии, соотношения обязательств концессионера и концедента по финансированию расходов на создание (реконструкцию) и эксплуатацию объекта концессионного соглашения, наличия и размера концессионной платы, распределения между сторонами рисков проекта. В зависимости от выбора этих базовых условий осуществление проекта силами  организаций публичного сектора или с использованием механизма государственных закупок может оказаться эффективнее  привлечения концессионера. При этом оптимизации условий концессионного соглашения в ходе конкурса препятствует неурегулированность процедур предварительного отбора его участников, которая может быть использована для искусственного ограничения конкуренции. 

Другими проблемами являются отсутствие реальных инвестиционных проектов и низкая готовность проектно-сметной документации и технико-экономических обоснований имеющихся проектов, отсутствие методики комплексной проверки финансовых предложений конкурсантов на предмет их реалистичности, несбалансированность технических и финансовых критериев отбора конкурсных заявок
, несогласованность концессионного и бюджетного законодательства
. 

Даже неполный перечень проблем, касающихся реализации концессионных соглашений как формы ГЧП, свидетельствует о том, что организационная и законодательная база концессионных соглашений требует существенной доработки по следующим направлениям:

· Ввести процедуру предварительного анализа альтернативных способов реализации инвестиционного проекта (силами организаций публичного сектора, путем государственных закупок работ и услуг) с привлечением независимых экспертов.

· Определить минимальные требования конкурсной документации на право заключения концессионных соглашений в различных отраслях, включая минимальную долю расходов концессионера на создание (реконструкцию) и эксплуатацию объекта концессионного соглашения, соотношение срока окупаемости объекта и срока концессии; максимальную норму прибыли концессионера и пр.

· Разграничить процедуры конкурса на разработку проектной документации объекта концессионного соглашения и конкурса на право заключения концессионного соглашения.

· Предусмотреть дополнительные механизмы обеспечения прав кредитующей организации по концессионным соглашениям.

· Определить порядок получения адекватной компенсации для добросовестного инвестора понесенных расходов и упущенной выгоды в случае одностороннего расторже​ния концессионного договора государством.

5) Бюджетный кредит. До 2007 г. инвесторы могли претендовать на получение бюджетных кредитов, однако после 2007 г. условия предоставления бюджетных кредитов частным лицам изменились таким образом, что их использование частными лицами стало практически невозможным: абз. 4 п. 1 ст. 93.2 БК РФ допускает  предоставление бюджетных кредитов только на реструктуризацию ранее полученных кредитов из бюджета. Фактический отказ от использования данного инструмента был связан, в первую очередь, с непрозрачностью распределения бюджетных кредитов. Однако кредитование частного сектора оказалось столь актуально и востребовано, особенно в кризисных условиях 2008-2010 гг., что отказ оказался бесполезным. Правительство вынуждено было в обход ограничений, установленных Бюджетным кодексом, перейти к кредитованию бизнеса (инвесторов, и не только) через систему институтов развития, которая еще менее прозрачна – решения о кредитовании принимаются без прямого участия органов государственной власти. 
При этом кредиты обладают целым рядом преимуществ,  по сравнению с субсидиями и вложениями в уставный капитал юридических лиц:

· кредиты, в отличие от субсидий, являются возвратной формой финансирования;

· кредиты, в отличие от вложений в уставный капитал, носят целевой характер. Кредитор может предъявлять заемщику требования о целевом использовании заемных средств, тогда как вложения в уставный капитал могут быть использованы организацией практически бесконтрольно;

· кредитование является одним из основных инструментов стимулирования эффективности бюджетных вложений в инновации. Традиционные методы финансового контроля не работают по отношению к таким высоко рискованным направлениям финансирования, как, например, венчурное финансирование инноваций через институты развития. В условиях, когда определенное количество проектов, финансируемых РВК и другими институтами развития, обладает высокой рисковостью, предоставление  институтам финансирования на возвратной и платной основе является практически единственным инструментом повышения ответственности институтов.  
С учетом изложенного, целесообразно вместо «ранее применявшейся модели» бюджетных кредитов, предполагавшей возможность кредитования любых заемщиков, ввести в Бюджетный кодекс инвестиционные бюджетные кредиты и законодательно определить  порядок и условия их предоставления. Возможно установление определенных общих требований к различным категориям заемщиков на уровне актов Правительства. 

Инвестиционные бюджетные кредиты целесообразно использовать для поддержки частных инвесторов, инновационно ориентированных институтов развития, автономных учреждений в случае осуществления ими инвестиционных проектов за счет их собственных средств. Кредитование является наиболее предпочтительной формой поддержки институтов развития, задействованных в системе венчурного финансирования. Замена субсидий и взносов в их уставный капитал кредитами должна простимулировать эффективность размещения инвестиций данными институтами. В условиях, когда административные методы финансового контроля за деятельностью данной категории инвесторов почти не работают, экономическое стимулирование эффективного распоряжения выделяемыми им ресурсами становится практически единственным рычагом воздействия на качество инвестиций. 

Требования к кредитованию различных групп заемщиков (автономные и бюджетные учреждения, крупные инвесторы, малые инновационные компании  и т.д.) могут различаться. В частности, требование о предоставлении стопроцентного обеспечения нецелесообразно применять по отношению к институтам развития и малым инновационным компаниям, как правило, не имеющим ликвидных активов. 
В процессе кредитования частных инвесторов целесообразно установление требования о наличии внебюджетных источников финансирования проекта.
Кредитование иных публично-правовых образований, а также казенных учреждений, нецелесообразно. И субъекты Федерации, и муниципальные образования, и казенные учреждения не осуществляют предпринимательской деятельности. Как следствие, коммерческие доходы, за счет которых могут возвращаться кредиты, у них по общему правилу, отсутствуют. Возвращение кредитов возможно только за счет доходов общего покрытия (для иных публично-правовых образований) и ассигнований, выделяемых по смете (для казенных учреждений), что неизбежно будет препятствовать  выполнению их основных задач и функций. 
6) Государственные гарантии. Государственные гарантии являются гибким и удобным инструментом поддержки инвестиционных проектов, реализуемых частными организациями, не входящими в состав публичного сектора. Предпочтительность обусловлена, в частности, такими преимуществами, как:

· отсутствие обязательных прямых бюджетных расходов (бюджет несет расходы только в случаях, когда основной должник оказался неплатежеспособен);

· возможность установления платы за предоставление государственной гарантии;

· возможность предъявления регрессного требования к должнику в случае, если обязательство, защищенное гарантией, погашено за счет бюджетных средств;

· проверка платежеспособности должника независимым кредитором, заинтересованным в своевременном и полном возврате долга.

В связи с тем, что порядок предоставления государственных гарантий урегулирован достаточно детально, серьезных изменений в бюджетном регулировании данного инструмента не требуется. В Бюджетном кодексе целесообразно более четко указать, что гарантии могут предоставляться юридическим лицам с целью поддержки реализуемых ими инвестиционных проектов. 
2.3.2 Снятие существующих ограничений бюджетного характера на применение инвестиционных инструментов

1) Отмена изъятия остатков государственных инвестиционных расходов, не освоенных в текущем финансового году

В настоящее время инвестиционные субсидии, выделенные бюджетным учреждениям с целью финансирования капитальных вложений и на «иные цели», подлежат возврату. В то же время п.п. 17, 18 ст. 30 Закона № 83-ФЗ содержат оговорку, согласно которой остатки средств, перечисленные бюджетными учреждениями в соответствующий бюджет, могут быть возвращены данным учреждениям в очередном финансовом году при наличии потребности в направлении их на те же цели в соответствии с решением главного распорядителя бюджетных средств.
Изъятие на единый счет бюджета по завершении финансового года неиспользованных бюджетополучателями остатков средств (ч.4 ст.242 Бюджетного кодекса РФ) часто вынуждает заказчика осуществлять приемку работы с серьезными недоделками, чтобы не потерять средств, выделенных для его оплаты. 

Для решения этих проблем представляется целесообразным разрешить заказчику перенос на следующий год как сумм, предназначенных для оплаты незавершенных исполнением контрактов (по госзакупкам), так неиспользованной величины инвестиционной субсидии.

Изменение организационной модели инвестирования бюджетных средств

Ключевой здесь являются идеи повышения эффективности функционирования каналов доведения бюджетных инвестиционных средств до конечных получателей, т.е. обеспечения максимального сокращения потерь бюджетных средств при доведении конечных получателей и создания условий для повышения отдачи от инвестирования. 

Основным подходом является переход от поддержки организаций к финансированию проектов (совокупность взаимосвязанных мероприятий в рамках программы). Этот подход имеют свою специфику реализации в зависимости от используемых каналов доведения государственных инвестиций и типа конечных получателей.

3.1 Создание системы стимулов к обеспечению эффективного использования переданного бюджетным и автономных учреждениям государственного имущества 

Программы развития казенных, бюджетных и автономных учреждений должны быть ориентированы на конечные проектные цели (развитие такого-то направления), а не связаны с поддержанием текущей структуры своих основных фондов (для этого есть амортизационные отчисления). 

В настоящее время:
· экономическая конкуренция между учреждениями за бюджетные инвестиции отсутствует, основную роль играет административное согласование потребности в инвестициях;

· затраты на содержание имущества при переходе на финансирование бюджетных и автономных учреждений на основе субсидий будут практически полностью включены в нормативы на оказание услуг физическим лицам (или нормативы проведения работ – для научных учреждений), что при сокращении государственных заданий (числа лиц, которым оказывается услуга или темплана для науки) автоматически приведет к недофинансированию материально-технической базы учреждений;

· не урегулирован вопрос о порядке планирования и утверждения программ развития автономных учреждений, а также вопрос о планировании бюджетных инвестиций в рамках планов финансово-хозяйственной деятельности бюджетных учреждений.

В качестве направления решения данных проблем можно выделить:

1) на первых порах введение самостоятельной субсидии на содержание имущества бюджетных и автономных учреждений, не зависящей от величины государственного задания. Далее при наличии конкурентного рынка (т.е. присутствует возможность аутсорсинга госуслуг требуемого качества) представляется оправданным включение инвестиционной составляющей в величину субсидии на оказание услуги;
2) повышение качества процедур разработки и реализации программ развития путем:

· внесения изменений и дополнений в законодательство (нормативную правовую базу), согласно которым выделение государственных инвестиций бюджетным учреждениям производится только на основе их программ развития, утвержденных учредителем (органом, выполняющим функции учредителя); 
· разработка типовых программ развития для бюджетных и автономных учреждений соответственно с учетом профиля учреждений (для образования, здравоохранения, культуры, науки и т.п.);
· разработка процедуры отбора программ развития для финансирования учредителем (органом, выполняющим функции учредителя);
· определение условий и обязательств по софинансированию программ развития со стороны самих бюджетных и автономных учреждений. 

3.2 Обеспечение комплексной поддержки инвестиционных инициатив инновационно ориентированного частного бизнеса через систему взаимосвязанных институтов развития
Понятие институтов развития законодательно не определено, в связи с чем невозможно сформировать особые правовые условия их бюджетной поддержки, отличные от условий бюджетной поддержки других частных инвесторов. Существующая система институтов развития формировалась без четкой стратегии, в связи с чем их деятельность оказалась нескоординированной. Так, для ограничения конкуренции за инновационные проекты, а также для упрощения доступа к государственной поддержке через систему институтов развития, ряд институтов договорился о формировании «инновационного лифта», условия функционирования которого определены только на уровне декларирования намерений, однако условия «движения» проекта от одного института к другому нормативно не урегулированы. А значит, при существовании отдельных элементов инновационной инфраструктуры, в целом эффективное функционирование «инновационного лифта», т.е. способность поддерживать бизнес на протяжении всего процесса запуска, разработки, коммерциализации и внедрения инноваций, не гарантировано.

В качестве направления решения данных проблем можно выделить:

1) Выстраивание взаимосогласованной комплексной системы институтов развития, обеспечивающих сопровождение инвестиционного проекта по всем его стадиям (от зарождения идеи до организации массового производства):

· четкое определение целей функционирования каждого из институтов;

· оптимизация системы институтов за счет сокращения (перепрофилирования) их общего числа, повышения координации между ними (четкого определения сфер деятельности, исключить пересечения и дублирования функций);

· оптимизация штата сотрудников институтов развития и сокращение административно-управленческих расходов (регламентирование определения пороговой величины таких расходов);

· нормативное урегулирование вопроса о порядке формирования и использования инновационного лифта, в т.ч. вопроса о порядке передачи проектов, отобранных одним из институтов другим институтам, осуществляющим поддержку инноваций на более поздней стадии.
2) Введение градации институтов развития на две категории – выступающие в качестве каналов трансфера бюджетных ассигнований в частный сектор или уполномоченные осуществлять отбор и мониторинг реализации проектов, получающих прямую бюджетную поддержку, но не распоряжающиеся средствами, выделяемыми из бюджета для поддержки инвестиций.

3) Вовлечение кредитных организаций с государственным участием (Внешэкономбанк, Россельхозбанк, ВТБ, Сбербанк и др.) в коммерциализацию инновационных продуктов с высоким уровнем капитализации проектов.
4) Создание специализированного аналитического агентства оценки результатов исследований и деятельности инновационных предприятий с наделением его функциями ведения единого информационного портала, объединяющего ресурсы институтов развития, субъектов инфраструктуры поддержки, научно-исследовательских и инновационных организаций. 
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� Согласно ФЗ  «Об инвестиционной деятельности, осуществляемой в форме капитальных вложений» под инвестициями понимают денежные средства, ценные бумаги, иное имущество…, вкладываемые в объекты предпринимательской и (или) иной деятельности в целях получения прибыли и (или) достижения иного полезного эффекта.


� Управляемость в данном контексте представляет собой способность инвестиционных инструментов должным образом (оперативно, эффективно и т.п.) реагировать на управленческие решения.


� Постановление Правительства от 30 апреля 2008 г. № 324 «Об утверждении правил принятия решения о подготовке и реализации бюджетных инвестиций в объекты капитального строительства государственной собственности российской федерации, не включенные в долгосрочные (федеральные) целевые программы»


� Согласно концессионному законодательству максимальный вес технических критериев оценки заявки может составить лишь 0,2 - соответственно вес остальных критериев, большинство из которых финансовые, - 0,8. Таким образом, участник конкурса, предложивший наилучшие финансовые условия, скорее всего, его и выиграет независимо от качества своего технического предложения.


� Для финансирования проектов ГЧП из бюджета Правительство должно каждый год получать одобрение этих расходов в Федеральном Собрании при рассмотрении закона о федеральном бюджете. Между тем многие из проектов ГЧП предполагают долгосрочные контракты (на 20 или более лет).
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