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Государственные корпорации в экономике России  
Сейчас в России уже начата фактическая законодательная ликвидация большинства совсем недавно созданных государственных корпораций. И потому как никогда актуален вопрос: соответствует ли такое решение обширному мировому опыту?

Зачем нужны госкорпорации?

В странах с рыночной экономикой госкорпорации создавали тогда, когда и частный капитал, и сектор госпредприятий по тем или иным причинам не был способен решать определенные стратегические задачи развития национального хозяйства. Именно тогда, как сказал в 1933 г. президент США Франклин Рузвельт, предлагая Конгрессу создать государственную корпорацию «Администрация Долины Тенесси» (TVA), возникает потребность в «корпорациях, облеченных властью правительства, но гибких и инициативных, как частное предприятие»
.

В мировой практике государственные фонды-корпорации используются для управления свободными государственными финансовыми активами в целях реализации национальных приоритетов развития. Именно в таком качестве в огромном числе стран мира – как развитых, так и развивающихся (США, Япония, Германия, Канада, Южная Корея, КНР, Индия, Бразилия, Мексика, Аргентина и др.) существуют и функционируют Национальные суверенные фонды и Банки развития
.

И, опять-таки, именно для реализации национальных приоритетов развития как в развитых (Норвегия, США, Франция, Канада, Австралия и др.), так и в большом числе развивающихся стран учреждаются и функционируют государственные производственные корпорации, которые используют финансовые ресурсы государства для непосредственной реализации программ и проектов развития, включая общественно-необходимые программы в так называемых «зонах провалов рынка» и представления «мериторных» благ. 

Например, в США практика учреждения госкорпораций существует уже с начала ХХ в., хотя наибольшее распространение она получила в период борьбы с последствиями Великой Депрессии. В последние десятилетия в США функционирует около двадцати госкорпораций на федеральном уровне и примерно столько же на уровне штатов. Некоторые (как Федеральная почтовая служба, Федеральная корпорация по страхованию депозитов, Постоянный фонд штата Аляска) много лет действуют на постоянной основе. Другие (как Корпорация по развитию дорожной сети в Пенсильвании или Национальная Корпорация по развитию бизнеса ветеранами) по мере решения поставленных перед ними задач ликвидируются или меняют свой статус
. 

В США, Франции, Великобритании, Испании, Италии, Португалии, Греции и т.д. институт госкорпораций особенно активно использовался после национализаций промышленных и финансовых активов в период восстановления хозяйства и ремодернизации экономик по окончании Второй Мировой войны
. Например, в подорванной войной экономике Великобритании ряд базовых отраслей промышленности был национализирован
. И в течение примерно 40 лет значительная часть британских промышленных активов существовала именно в правовой форме госкорпораций
. Не менее продолжительным был период активного использования госкорпораций в Италии, Австрии, Греции.
Лишь по мере того, как частный сектор в указанных экономиках достигал высокого уровня глобальной конкурентоспособности, включая накопление достаточного инвестиционного потенциала и обретение устойчивости к долгосрочным конъюнктурным рискам (то есть, оказывался способен самостоятельно, без активной господдержки, решать крупные задачи национального развития), некоторые госкорпорации в соответствующих странах постепенно ликвидировались.

В странах Европы большая часть существовавших ранее госкорпораций была ликвидирована в 80-х – 90-х годах ХХ века. Так, в Великобритании большинство госкорпораций было упразднено в 80-х годах ХХ в. Однако в ряде европейских стран (например, во Франции, Италии, Норвегии) госкорпорации и поныне играют весьма значимую экономическую роль.

Совершенно особую роль играли и играют госкорпорации на этапе форсированного развития и модернизации экономик ряда стран Азии – как так называемых «азиатских тигров», так и китайского «дракона».

В Японии после Второй Мировой войны, в Южной Корее с конца 50-х годов, в КНР с начала 80-х годов ХХ века – госкорпорации становились основными агентами индустриализации (включая создание практически с нуля таких отраслей промышленности, как станкостроение, судостроение, автомобилестроение, электроника и т.д.) и технологической модернизации. 
В частности, в Японии госкорпорации-«кейрецу», созданные в 50-х годах ХХ в. почти полностью на государственные средства, активно использовались в качестве основного инструмента разработки и реализации национальных индикативных планов. Причем в их плановые целевые задания входили, например, такие вполне конкретные показатели, как достижение через 7, 10, 15 лет определенной доли продаж на профильных глобальных рынках
. Позднее, несмотря на высокую эффективность кейрецу, правительство Японии создавало множество госкорпораций как в различных отраслях экономики, так и в финансовой сфере (включая специализированные Банки развития). И хотя некоторые из ранее созданных госкорпораций по мере решения поставленных перед ними задач ликвидировались (в частности, несколько крупнейших госкорпораций – в 2005 г.), в настоящее время в Японии действует более 70 государственных некоммерческих организаций, имеющих статус госкорпораций
.
Опыт Японии в сфере создания госкорпораций как инструмента индустриализации и модернизации национальной экономики – в очень значительной мере использовался (как считают многие исследователи – иногда буквально копировался) на Тайване, в Сингапуре, Индонезии, Малайзии, и в особенности в Южной Корее. Так, «чеболизация» южнокорейской экономики в 70-80-х годах ХХ в. происходила фактически именно в формате госкорпораций, под очень жестким государственным руководством и контролем и почти полностью на государственные средства
. 

В КНР до недавних пор действовало более 130 госкорпораций, которые (как и ранее в Японии, Южной Корее, Тайване) стали своего рода «модернизационным каркасом» национальной экономики. Сейчас руководство КНР начало сокращать число госкорпораций, но не за счет их ликвидации, а за счет слияний в сверхкрупные финансово-промышленные конгломераты, способные реализовать в ключевых отраслях национальной экономики стратегические модернизационные программы и наращивать конкурентоспособность продукции на глобальных рынках
.

Таким образом, во множестве стран мира накоплен большой опыт успешного использования госкорпораций в качестве своего рода «финансово-экономического каркаса» национальных экономик, обеспечивающего их форсированное развитие, включая послекризисную и послевоенную ремодернизацию (Европа, США) или первичную индустриализацию и модернизацию (Азия, Латинская Америка).
Госкорпорации – pro et contra
В России проблема госкорпораций и в момент их создания, и позднее обсуждалась в остро-полемическом ключе. 

Основная аргументация сторонников создания госкорпораций была следующей
:

- в России происходит последовательная деградация крупных стратегически важных сегментов национальной хозяйственной системы. Причем ни российский, ни зарубежный частный бизнес не проявляет заинтересованности в инвестициях в эти сегменты, а также в развитии или хотя бы сохранении их производственного аппарата, технологического уровня и кадрового потенциала;

- в большинстве отраслей отечественной экономики, открывшейся глобальному миру, нет корпораций, которые по капитализации, масштабам производства и технологическому уровню способны обеспечивать конкурентоспособность своей продукции на глобальных рынках, а во многих случаях даже на внутреннем рынке;
- значительная часть предприятий в указанных отраслях находится в банкротном или предбанкротном состоянии, и их акционирование и приватизация фактически означают неизбежную (на основании существующего российского законодательства) ликвидацию;

- без активной господдержки соответствующих отраслей растут риски их полной утраты, с катастрофическими последствиями для потенциала развития страны;

- сохранение этих предприятий в нынешнем состоянии в госсобственности (в особенности в ОПК и смежных отраслях) означает не только растущую нагрузку на госбюджет, но и развитие тенденций их деградации. Так, глава «Ростехнологий» С.Чемезов подчеркивал, что очень обеспокоен продолжающимся развалом ряда ФГУПов в «оборонке» в условиях резкого снижения государственного оборонзаказа и отсутствия рыночных механизмов поддержки оборонных производств, и заявил: «госкорпорация – это надежная узда, сдерживающая рыночную стихию»
.
Основная суть доводов защитников идеи госкорпораций сводилась к тому, что в ходе маркетизации национальной экономики в ряде критически важных отраслей не сложились и не возникают частные субъекты рынка, способные взять на себя решение проблем сохранения, развития и, тем более модернизации их производственного потенциала. Исходя из императивов национальной безопасности, утерять эти отрасли для России совершенно недопустимо. 
Но одновременно и из экономических, и из социально-политических соображений ни власть, ни общество не могут себе позволить ренационализацию этих отраслей. И потому создание госкорпораций, в целом действующих на рыночных принципах и в конкурентной рыночной среде, но пользующихся особой господдержкой, является наиболее рациональным способом решения проблем указанных отраслей. 

При этом сторонники создания госкорпораций признавали, что их следует учреждать только для реализации конкретных национальных целевых приоритетов и в большинстве случаев – только на период реализации этих приоритетов. Так, В.В.Путин на встрече с представителями Торгово-Промышленной Палаты России в декабре 2007 г., в момент острой дискуссии вокруг создания госкорпораций, заявил: «Мы не намерены вечно держать эти госкорпорации в том виде, в котором они созданы. Рано или поздно они будут работать на прозрачных, рыночных, понятных рядовому гражданину условиях… Но просто сегодня некоторые сферы деятельности невозможно восстановить без участия государства»
. 

Противники создания госкорпораций, включая М.Фрадкова, С.Иванова, Г.Грефа
, прежде всего, утверждали, что это – нерациональное и неоправданное увеличение присутствия государства в экономике
. При этом против идеи госкорпораций как в российской, так и в зарубежной прессе чаще всего выдвигались два тезиса. Первый – «государственное предпринимательство «по определению» гораздо менее эффективно, чем частное». Второй – недопустимо передавать создаваемое в национальной экономике богатство в руки политической власти
. Доводы о том, что создание госкорпораций – общепринятая во всем мире (включая высокоразвитые рыночные экономики) практика – во внимание не принимались.
Однако в дискуссии вокруг создания госкорпораций в России выдвигались и другие, вполне содержательные и основательные, аргументы и опасения.

Главные их них заключались в следующем
:
- законы о создании госкорпораций в России принимались слишком поспешно и без широкого профессионального обсуждения; в результате в них оказались крайне размыты и целевые функции новообразованных институций, и механизмы контроля целедостижения, включая оправданность использования полученных от государства производственных активов и финансовых средств
;

- большинство создаваемых госкорпораций в сферах своей деятельности являются фактическими монополистами. В результате их более широкий и свободный доступ к финансовым ресурсам, приоритетное включение в систему госзаказа, таможенные преференции и другие льготы, а также влияние на цены, – резко ограничивают эффективность конкуренции на соответствующих внутренних рынках;

- изначально заложенное в законы о создании госкорпораций противоречие между их некоммерческим статусом и правом вести коммерческую деятельность – создает перманентную ситуацию конфликта интересов. В частности, у Совета директоров госкорпорации может возникнуть искушение вкладывать инвестиции не в профильную деятельность, а в повышение рыночной капитализации полученных от государства активов, признанных для госкорпорации «непрофильными», с их последующей продажей. Другое искушение – направлять полученные от государства деньги не на профильные производственные инвестиции, приобретение новых технологий и инновационные разработки, а на спекулятивную игру на финансовых рынках, которая приносит быстрый и устойчивый доход; 

- наконец, одним из достаточно часто звучащих возражений против госкорпораций является тезис о том, что эта организационная форма бизнеса отличается особой «непрозрачностью» и отсутствием развитой системы внешнего контроля, а потому может оказаться наиболее подверженной коррупционному перерождению.
Анализ этих (и других, сопряженных с перечисленными) доводов противников госкорпораций показывает, что их главные аргументы относятся прежде всего к сфере законотворчества и законоисполнения, регулирующего создание и функционирование такого типа хозяйственных организаций. Потому следует рассмотреть, как именно данная проблема решается в странах, имеющих в сфере использования госкорпораций большой (и, повторим, успешный) опыт. 

Если обратиться к опыту США, которые были своего рода «пионерами» создания госкорпораций, то мы видим следующее
.
Как и в России, в США госкорпорации по закону являются некоммерческими организациями, учреждаемыми федеральной властью или властью штатов на основе имущественного или финансового взноса соответствующей власти (впрочем, в США госкорпорации могут создаваться также на основе смешанного государственно-частного имущественного взноса). Как и в России, в США госкорпорации создаются для реализации социальных, управленческих или других общественно-полезных функций. Как и в России, в США каждая госкорпорация создается на основе отдельного специально принимаемого закона, причем госкорпорации могут вести коммерческую деятельность на соответствующих рынках, направляя прибыль от этой деятельности на реализацию своих уставных целей.

Как и в России, в США госкорпорация, завершившая выполнение своих уставных (статутных) функций, реорганизуется или ликвидируется
.
Главное отличие американских госкорпораций от российских заключается в том, что созданию каждой из них (и подготовке соответствующего нормативного акта) предшествует детальное обсуждение законодателями штата или Конгресса с привлечением широких профессиональных экспертиз. И в законе о создании госкорпорации подробно и конкретно прописываются:
- уставные цели, с перечислением «разрешенных» сфер деятельности, а также показателей, по которым определяется степень и качество достижения уставных целей;
- объемы и характер использования производственных и финансовых активов, выделяемых государством (и, если это оговорено в законе, частными инвесторами) для реализации уставных целей;

- порядок отчетности создаваемой госкорпорации о своей деятельности, а также полномочные органы контроля этой деятельности и порядок действий контролирующих органов;

- критерии, на основании которых в дальнейшем принимается решение о реализации госкоропорацией уставных целей и, в случае признания этих целей достигнутыми, решение о ликвидации госкорпорации.

Кроме того в США, помимо специальных законов об учреждении госкорпораций, еще в 1945 г., по завершении Второй мировой войны, был принят отдельный закон «О контроле за правительственными корпорациями» (Government Corporation Control Act 1945, GCCA), который определяет полномочия и обязанности высшей государственной власти в «присмотре» за госкорпорациями. И, в частности, устанавливает общие для всех госкорпораций правила в сфере финансов, аудита и управления долгом. 

Здесь стоит отметить, что принятию GCCA предшествовал ряд скандалов, связанных с финансовыми махинациями и коррупционными сделками, которые проводили некоторые госкорпорации в ходе исполнения госзаказов в период войны. И в тот период, и позднее в США неоднократно поднимался вопрос о том, что организационную форму госкорпораций нужно либо «привести к единому нормативному знаменателю», поскольку они выпадают из общего законодательного поля регулирования бизнеса, либо вообще ликвидировать. Однако организационная форма госкорпораций была сохранена, а в 1995 г. Верховный Суд США признал, что единое законодательство, регулирующее деятельность всех госкорпораций, создать невозможно по той причине, что государственные корпорации имеют определенные правовые характеристики, которые невозможно описать только юридическим языком. 
Возвращаясь к закону GSSA, заметим, что в соответствии с ним госкорпорации должны составлять и представлять ежегодный бюджет, который после рассмотрения Президентом направляется для утверждения в Конгресс наряду с бюджетами правительственных ведомств. Причем Конгресс имеет право изменять бюджеты госкорпораций в ходе их утверждения. Помимо этого, в 1990 г. в США был принят отдельный закон Chief Financial Officers Act, CFOA, согласно которому все госкорпорации обязаны представлять Конгрессу ежегодный отчет о своей деятельности, включая отчет по финансовым операциям. Наконец, некоторые госкорпорации «выборочно» дополнительно проверяются Конгрессом США или профильным комитетом Конгресса. 

Таким образом, организационная форма госкорпораций в США претерпела длительный период становления. В ходе этого становления происходило расширение сфер деятельности – от страхования банковских вкладов (Федеральная корпорация по страхованию депозитов) до кризисной реструктуризации банковской системы (Корпорация по финансовой реорганизации), от создания «на пустом месте» крупнейших производственно-технологических комплексов (Администрация Долины Тенесси) до масштабного дорожного строительства (Корпорация по развитию дорожной сети в Пенсильвании), от содействия развитию малого и среднего бизнеса (Национальная Корпорация по развитию бизнеса ветеранами) до организации общественного радиовещания (Корпорация общественного радиовещания) и помощи в оказании доступных юридических услуг населению (Корпорация по оказанию юридических услуг). И в ходе этого становления происходило уточнение законодательства, обеспечивающее повышение качества определения целевых функций деятельности госкорпораций, а также устойчивый и надежный контроль этой деятельности. 
Однако при этом в США, несмотря на традиционное массовое негативное отношение к участию государства в экономике, а также при наличии в органах власти влиятельного мнения о госкорпорациях как институте неэффективном и «излишнем», – этот институт устойчиво воспроизводится. И решает – и на уровне федерации, и на уровне отдельных штатов – множество задач, которые государственная власть считает приоритетными и с которыми по тем или иным причинам не справляется частный бизнес.
Но аналогичная ситуация – и во множестве других развитых и развивающихся стран
. Очень широко распространена, как уже сказано выше, практика создания госкорпораций, выполняющих (подобно российскому ВЭБу) функции Банков развития
. В крупнейших странах Европы огромная роль в послевоенном восстановлении и модернизации промышленности принадлежала таким госкорпорациям, как итальянская Finmeccanica, английская BAE Systems, французские Thales и КЕА
. Во многих нефтедобывающих странах (от Норвегии до Венесуэлы и от ОАЭ до КНР) существуют нефтяные госкорпорации
. Сохраняется (как в Бразилии, Мексике, Японии, Франции, Индии)
 практика создания госкорпораций, целью которых является форсированное развитие депрессивных регионов страны. Во множестве стран (от Австралии до Египта и от Канады до Бразилии) учреждены зерновые госкорпорации
. Некоторые из них выполняют не только функции обеспечения и сопровождения зернового экспорта и импорта, но и сугубо производственные функции, включая инвестиционную поддержку производства зерновых, масличных и других сельскохозяйственных культур.
При этом, еще раз подчеркнем, во всех странах, где имеется успешный опыт использования госкорпораций для развития и модернизации, цели их деятельности ясно прописываются на законодательном уровне, а результаты деятельности жестко контролируются административными органами и законодателями. 

Так что же делать с госкорпорациями в России?
Приведенные выше данные показывают, что широко распространенное в кругах российской власти и бизнеса мнение о принципиальной неэффективности госкорпораций по сравнению с частными корпорациями – не имеет серьезных оснований. А отсутствие видимых крупных результатов деятельности ряда российских госкорпораций – непосредственно связано с конкретными просчетами при их учреждении. 

В России в ходе создания госкорпораций вообще не было широкого профессионального обсуждения вопроса о том, в каких отраслях хозяйства и по каким причинам необходима именно такая институциональная форма. Соответственно, в принимаемых законах о создании госкорпораций – не были ясно прописаны ни их цели, ни критерии и механизмы контроля целедостижения, ни способы контроля эффективности деятельности госкорпораций органами исполнительной, законодательной и судебной власти. 

Но если размыты цели, нет внятных критериев их достижения и отсутствует надлежащий контроль, в деятельности госкорпораций не могут не возникнуть серьезные негативные эффекты. 

Во-первых, в этом случае деятельность госкорпораций лишается гарантий стратегической целеориентированности. Она может быть, но может и отсутствовать – все зависит от профессионального качества, здравого смысла и собственных мотиваций руководства госкорпорации. А тогда нельзя исключать, что деятельность госкорпорации станет в лучшем случае малоэффективной, а в худшем случае – просто разрушительной (включая нецелевое использование средств, коррупцию, «мертвые проекты» и т.д.).

Во-вторых, возникает искушение судить об эффективности деятельности госкорпораций – поскольку других критериев нет – по сугубо «рыночным» показателям капитализации и прибыльности. 

Однако при этом как бы выводится «за рамки» то важнейшее обстоятельство, что критерии эффективности деятельности у государства и акционеров частных корпораций нередко принципиально разные. 

Целевые приоритеты и критерии эффективности для акционеров – за редкими исключениями – заключаются в повышении текущей стоимости акций и размеров распределяемых дивидендов. И далеко не всегда (что особенно характерно для современной рыночной экономики публичных корпораций) включают обеспечение высокой капитализации и прибыльности корпорации на долгосрочную перспективу. 
Вот что пишет по этому поводу профессор швейцарского Университета Санкт-Геллена Фредмунд Малик: «Достижения любой компании оцениваются только лишь по финансовым показателям… Получить быструю прибыль легко, если не надо думать о будущем. Достаточно сократить расходы на инновации, маркетинг и обучение, и биржевой курс стремительно летит вверх. Держателя акций (shareholder) в классическом понимании этого слова сегодня уже нет, остались только жонглеры акциями (shareturner). Большинство из них… судьба компании вообще не интересует. Они приходят на генеральное собрание пайщиков и голосуют за себе подобных. Спустя пару недель они свои бумаги продают»
. 
У государства могут быть совершенно другие целевые приоритеты и критерии эффективности, ради которых, собственно, и создаются госкорпорации: форсированное развитие инфраструктуры, социальные необходимости, создание новых или модернизация старых отраслей, и т.д. 

Госкорпорация Постоянного фонда штата Аляска в США – малорентабельное, а в отдельные годы даже убыточное образование
. Но она действует, поскольку без нее эффективное освоение Аляски «рыночными» корпорациями оказалось невозможно. Как оказалось невозможно создать в Норвегии социально-ориентированную рыночную экономику без таких госкорпораций, как «Статойл» и «Государственный нефтяной фонд»
, и невозможно создать в Южной Корее современные отраслевые корпоративные модули автомобилестроения, судостроения, химической промышленности, электроники без таких госкорпораций-чеболей, как Хэнде, Самсунг и Дэу
. 

Таким образом, представляется, что принимаемые в настоящее время руководством России решения о ликвидации/маркетизации большинства созданных госкорпораций – преждевременны и ошибочны. Приватизация госкорпораций будет означать фундаментальное смещение их целевых приоритетов в направлении коммерческих интересов акционеров. То есть, утрату смысла создания и деятельности госкорпораций – решения стратегических проблем развития национальной экономики. 

Как это может происходить и к чему может привести – достаточно ярко описано, например, в монографии Джозефа Стиглица «Ревущие девяностые»
. Установка на увеличение капитализации и текущих дивидендных выплат не только ограничивает инвестиционные (в том числе, инновационные) возможности госкорпораций, но и неизбежно приводит к отказу от долгосрочного перспективного планирования при реализации целей, которые поставлены перед соответствующей госкорпорацией. 

***

Анализ состояния ряда базовых отраслей российской экономики показывает, что они (в особенности это касается высокотехнологичного машиностроения, промышленности новых материалов и ряда других) остро нуждаются в глубокой и форсированной модернизации. По данным на 2009 г., инвестиции в высокотехнологический сектор российской экономики составляют 0,3% от аналогичных инвестиций США, а доля России в мировом наукоемком экспорте гражданской продукции не превышает 0,5% (доля США – 36%, Японии – 30%, Германии – 16%, КНР – 6%)
. При этом, подчеркнем еще раз, мы уже много лет видим, что ни отечественный, ни зарубежный частный бизнес модернизацией (и даже инвестированием на уровне поддержки работоспособности) в российских высокотехнологических отраслях заниматься не может или не хочет.

Не менее проблемная ситуация у нас и в сфере реализации столь необходимых для страны проектов крупного инфраструктурного строительства (дороги, мосты, транспортные узлы и развязки и пр.): здесь, как и в высокотехнологичных отраслях, налицо почти полное отсутствие частных инвестиций.

В то же время рассмотренный выше мировой опыт показывает, что и в ныне высокоразвитых странах (как в США, Японии, Франции и др.), и в «новых индустриальных» странах перечисленные проблемы давно и успешно решаются именно госкорпорациями. 
Исходя из изложенного, представляется, что в отношении созданных (и создаваемых в перспективе) российских госкорпораций необходимо делать следующее:

- четко формулировать для каждой госкорпорации – на законодательном уровне! – ясные целевые приоритеты, а также конкретные (по этапам и направлениям деятельности) критерии реализации этих приоритетов; 
- разрабатывать качественные программы реализации этих приоритетов;

- подбирать квалифицированные кадры управленцев;

- создавать и налаживать (опять-таки, на законодательном уровне) жесткую систему отчетности и контроля деятельности госкорпораций. 

Только так возможно придать российским госкорпорациям их главную, успешно опробованную в мировой практике, роль важнейших элементов «структурного каркаса» отечественной корпоративной системы и ключевых агентов развития и модернизации национальной экономики. 
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