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Раздел 5

 Государственная программа реформирования предприятий
Нижеследующие предложения для включения в государственную программу реформирования предприятий разработаны в развитие концепции реформирования предприятий, приведенной в Разделе 3. Вместе с тем предлагаемая программа не охва​тывает всех направлений предусмотренных концепцией реформ и концент​ри​руется только на основных мероприятиях федеральных органов управления, выполнение которых, исходя из оценки сложившейся на сегодняшний день в экономике России ситуации, можно планировать на 1998-1999 гг. 

При подготовке настоящей программы учитывалось, что в Минэкономики РФ уже разработан ряд документов по данной проблеме (“Концепция реформирования предприятий (организаций)”, “Типовая программа реформы предприятия”, “План мероприятий Правительства РФ по реализации в 1997 г.” “Концепции реформи​ро​ва​ния предприятий (организаций)”). Поэтому в настоящем материале не дублируются те положения правительственных документов, с которыми у нас нет расхождений. 

Так, из рассмотрения полностью или частично исключены вопросы :

·  повышения ответственности руководителей предприятия за результаты его деятельности (цель 5.3)* ( см. п. 8 “Плана...” и п. 1.2 “Типовой программы...”;

·  развития рынка корпоративных ценных бумаг (цель 4.3) ( см. пп. 5-7 “Плана ...” и п.1.1 “Типовой программы ...”;

·  реализации прав предприятий на занимаемые ими земельные участки (цель 2.3) ( см. п. 1.8 “Плана ...” и пп. 1.3, 3.5 “Типовой программы ...”;

·  совершенствования учетной политики предприятия (цель 5.2) ( см. пп. 14,15 “Плана ...” и п. 2.4 “Типовой программы ...”;

·  выработки стратегии развития предприятия (цель 5.1) ( см. п. 2.5 “Типовой программы”;

·  реформирования внутренней структуры предприятия (цель 3.1) ( см. пп. 2.4, 2.5 “Типовой программы ...”;

5.1. Цели и задачи программы реформирования предприятий

Целью программы реформирования предприятий является осуществление внутренне непротиворечивого комплекса мероприятий, направленных на ускорение и развитие процессов адаптации промышленных предприятий к хозяйствованию в открытой рыночной экономике. Для успешного проведения реформ на каждом конкретном предприятии требуются усилия государства, направленные на создание следующих основных условий для начала и реализации процесса реформирования предприятия:

· появление на предприятии эффективного собственника, осознание как им, так и руководством предприятия необходимости реформирования и наличие у них соответствующих стимулов и реальных возможностей; 

· достаточный для эффективного реформирования уровень квали​фикации менеджмента на предприятии;

· создание вокруг предприятия благоприятной для его рефор​мирования социально-экономической среды;

· наличие у предприятия возможностей для разработки и реализации программы своего реформирования.

Этим определяется совокупность задач, решаемых при реализации государственной программы реформирования предприятий:

1. Совершенствование института собственности в промышленности. Эта задача включает в себя как поддержку частной собственности, так и меры по непосредственному реформированию части промышленности, находящейся в собственности государства.

2. Инициирование процесса реформирования предприятий.

3. Совершенствование системы менеджмента в промышленности.

4. Создание благоприятных условий для реформирования предприятий, оптимизация социально-экономической среды их функционирования.

5. Государственная поддержка реформируемых предприятий.

6. Оптимизация институциональной структуры промышленности в целом, повышение степени интеграции промышленных предприятий.

5.2. Совершенствование института собственности в промышленности (Цели 1.1 -1.5, 4.1, 4.3)
В рамках процесса совершенствования института собственности в сфере промышленного производства подлежат решению три следующие основные задачи. 

Во-первых, государство должно содействовать появлению крупных собственников, стимулируя процессы концентрации капитала, защищая права собственников и поддерживая механизмы их реализации. 

Во-вторых, необходимо повысить ответственность крупного собственника за результаты работы предприятия, обеспечив тем самым его заинтересованность в его развитии и реформировании. 

В-третьих, следует интенсифицировать интеграционные процессы в промыш​ленности, являющиеся в настоящее время общемировой доминирующей тенденцией. Речь в данном случае идет об образовании крупных корпораций, построенных на объединении капитала, а также структур, включающих в себя предприятия, принад​ле​жащие разным собственникам, но взаимно участвующих в управлении друг другом. 

С позиций прав и реальных возможностей государства решать эти задачи федеральные органы располагают тремя основными механизмами:

· нормативно-законодательное обеспечение процессов становления института частной собственности 

· прямое регулирование деятельности государственного сектора промышленного комплекса, к которому, помимо государственных унитар​ных предприятий, могут быть отнесены и акционерные общества с государственным контрольным пакетом акций

· управление миноритарными пакетами акций промышленных предприятий.

5.2.1. Поддержка института частной собственности в сфере промышленного производства

Одним из направлений государственной программы реформирования предприятий является защита прав собственников. В концепции реформирования предприятий, разработанной Минэкономики России, запланированы изменения и дополнения законодательных и иных правовых актов, регулирующих регистрационную деятельность, определяющих порядок регистрации прав собственности, иных вещных прав собственности, обязательственных прав на имущество и сделок с ним и прочее. Актуальность проблемы защиты прав собственников и необходимость совершенствования правовой базы в этом направлении сомнений не вызывают. Однако по нашему мнению, главная проблема в настоящее время заключается не столько в несовершенстве или отсутствии норма​тивных актов, сколько в их невыполнении, т.е. в отсутствии постоянно действующих механизмов контроля и принуждения соблюдения законодательных актов. 

Известно, что факты нарушения прав собственников достаточно рас​пространены и совершаются едва ли не всеми участниками процессов приобретения, трансформации, реализации прав собственности. Поэтому при осуществ​лении программы следует провести изучение причин такого правового ниги​лизма и оценить распределение фактов нарушений по конкретным правовым нормам и субъектам (руководители акционерных обществ, структуры фондовых бирж, реестродержатели, органы управления и т.д.). Выработанные на основе такого анализа рекомендации позволили бы не только правильно выбрать направление нормотворческой деятельности, но и разработать меры, гарантирующие соблюдение этих норм. 

Таким образом, в рамках государственной программы реформирования предприятий предлагается, помимо принятия законодательно-нормативных актов, разрабатываемых Минэкономики России и направленных на защиту частных собственников, реализовать в 1998 году специальный исследовательский проект, предусматривающий мониторинг нарушений прав собственности и разработку механизмов защиты.

Вопросы методологии исследования соблюдения прав собственности выходят за рамки настоящей публикации и подлежат отдельному обсуждению. Ограничимся рекомендацией органам, которые будут осуществлять мониторинг законодательно-нормативного обеспечения программы реформирования предприятий, проводить статистический анализ решений арбитражных судов по вопросам нарушения прав собственности в сфере промышленного производства, а также обращений по вопросам нарушения прав собственников в федеральные органы исполнительной власти ( Госкомимущество России и др. ( ибо из-за несовершенства механизмов исполнения арбитражных решений значительная часть споров переносится для рассмотрения в министерства и ведомства.

Отдельную проблему представляет повышение ответственности крупных собственников за эффективное функционирование полностью или в значительной степени принадлежащих им предприятий. Предлагается разработать и включить в государственную программу реформирования предприятий мероприятия, направленные на постепенную трансформацию крупных акционерных обществ и товариществ с ограниченной ответственностью в коммандитные товарищества. Этот процесс должен носить добровольный характер и стимулироваться, в частности, введением мер по ужесточению контроля за деятельностью хозяйствующих субъектов с ограниченной ответственностью их собственников. 

Не менее остро стоит вопрос о защите акционерных обществ от недобро​совест​ных внешних инвесторов. Значительная, а возможно, преобладающая часть организаций, получивших в собственность акции приватизируемых предприятий по результатам инвестиционных конкурсов, свои инвестиционные обязательства не выполнили. Следствием этого является целый ряд проблем. 

Во-первых, становится крайне затруднительной разработка стратегии развития предприятия и программ его реформирования, поскольку нет ясности с реализацией уже формально существующей инвестиционной программы. 

Во-вторых, ставится под сомнение легитимность обращения акций, обреме​ненных невыполненными инвестиционными обязательствами, что затрудняет концентрацию капитала внутри акционерного общества, внесение акций в уставные фонды холдингов, взаимную конвертацию акций и т.п. 

В-третьих, акционеры, не выполнившие свои инвестиционные обязательства, попадают в определенную зависимость от менеджеров предприятия, а их отношения могут приобрести полукриминальный характер. В ответ на обещание менеджеров не поднимать в государственных органах вопрос о невыполнении акционерами своих инвестиционных обязательств последние, в свою очередь, вынуждены закрывать глаза на некоторые не вполне корректные действия менеджеров.

Невыполнение инвестиционных программ является серьезным препятствием на пути реструктуризации промышленных предприятий, и от органов исполнительной власти требуются решительные действия, направленные либо на принуждение инвесторов выполнять свои обязательства, либо на расторжение договоров о продаже акций и их изъятие. Случаи изъятия акций у недобросовестных инвесторов имеются, но они единичны. Тому есть ряд причин.

 Весьма часто рыночная стоимость акций значительно меньше объема запланированных инвестиций, предусмотренных условиями инвестиционного конкурса. В этой ситуации акционерам-инвесторам иногда выгоднее согласиться с безвозмездным изъятием у них приобретенных по номиналу акций, а затем приобрести их снова на денежном аукционе, чем выполнять инвестиционную программу. Кроме того, не выполняющие программу инвесторы небезосновательно полагают, что угроза изъятия у них акций не слишком велика, поскольку проверка результатов выполнения инвестиционных программ сложна, требует слишком больших усилий со стороны территориальных структур Госкомимущества России и Российского фонда федерального имущества (РФФИ) и потому не приветствуется этими органами.

В качестве одной из мер по защите акционерных обществ от недобросовестных инвесторов предлагается включить в "Государственную программу приватизации государственного имущества в Российской Федерации на 1998 год", разработка которой предусмотрена ст. 4 недавно вступившего в силу Федерального закона "О приватизации государственного имущества в Российской Федерации", специальный раздел, регламентирующий продажу акций, изъятых у акционеров, не выполнивших свои инвестиционные обязательства. Эти акционеры и аффилированные с ними структуры не должны допускаться к аукционам, конкурсам и иным формам реализации ранее изъятых у них акций.

Другое предложение по мерам, направленным на выполнение инвестиционных программ, связано с проблемой регистрации договоров купли-продажи федераль​ного имущества в процессе приватизации. В статье 31 нового приватизационного закона продавцам государственного имущества, т.е. РФФИ, предписывается в течение года восстановить в учете все обязательства, возникшие по договорам купли-продажи имущества при приватизации предприятий. Эту норму следует приветствовать, однако годичный срок представляется необоснованно завышенным. Своим распоряжением Правительство РФ вправе его сократить в два-три раза. Главная же суть предложения сводится к следующему. Необходимо в нормативных документах, регламентирующих порядок учета обязательств покупателей, определенных договорами купли-продажи федерального имущества, предусмотреть открытость и общедоступность учетных документов. Эта мера:

· позволит придать гласность процедурам приватизации и поставить этот процесс под контроль общества;

· затруднит обращение акций, отягощенных инвестиционными обязательствами и приобретенных до вступления в силу нового прива​тизационного закона (норма, ограничивающая распоряжение акциями до выполнения инвестиционных условий, действует только в отношении сделок, совершенных после вступления в силу нового приватизационного закона);

· предотвратит возможные нарушения при проведении общих собраний акционеров (новый приватизационный закон запрещает акционеру до выполнения им инвестиционной программы голосовать по ряду вопросов);

· позволит заинтересованным лицам ставить перед Правительством РФ вопрос о ненадлежащем исполнении своих функций федеральными органами исполнительной власти, обязанными обращаться в суд о растор​же​нии сделок по приватизации предприятий при невыполнении покупателем своих обязательств;

· ограничит возможности недобросовестных руководителей предприятий просить у государства поддержки проектов, финансирование которых собственными акционерами уже предусмотрено условиями приватизационных конкурсов.

Укреплению института собственности в промышленности способствовало бы и изменение существующей законодательно-нормативной базы путем ослабления имеющихся ограничений на действия, ведущие к концентрации капитала. В частности, целесообразно внести в Государственную думу России предложения:

· предоставить Правительству РФ право использовать временно или постоянно закрепленные в государственной собственности пакеты акций для внесения их в уставные фонды формирующихся корпораций 

· законодательно оформить права Правительства РФ конвер​тировать признаваемые “безнадежными” задолженности экономических субъектов федеральному и местному бюджетам в крупные (контрольные или блокирующие) пакеты акций предприятий должников с закреплением их в государственной собственности.

Кроме того, следует разработать и внести в Государственную думу предложения по изменениям закона “О финансово-промышленных группах”, предусматривающие:

· снятие ограничений на одновременное участие банков, финансово-кредитных учреждений, инвестиционных структур в нескольких группах;

· минимизацию возможности предоставления каких-либо преференций ФПГ, исходя только из их статуса.

Последнее предложение связано с тем, что подавляющее большинство зарегистрированных ФПГ не выполняет взятые на себя обязательства по консо​лидации активов участников, оставаясь договорными объединениями предприятий. Оказание государственной поддержки таким псевдокорпорациям нецелесообразно. 

5.2.2. Реформирование государственного сектора промышленного комплекса

Помимо решения общих для реформируемых предприятий задач ( разработки стратегии развития, повышения качества менеджмента, привлечения инвестиций и т.д. ( государственный сектор нуждается дополнительно в урегулировании проблемы взаимоотношений государства-собственника с принадлежащими ему предприятиями. Реформированы должны быть как правовой статус государственных унитарных предприя​тий, так и система управления государственной собственностью в промышленности.

Государственные унитарные предприятия в настоящее время находятся со своим собственником ( государством во взаимоотношениях, противоречащих здра​во​му смыслу. Наделенные государственным имуществом, они не отчисляют государству хотя бы часть прибыли, что должны были бы делать, являясь акционерными обществами. Унитарные предприятия, созданные государством с определенными целями, самостоятельно вырабатывают направления своего развития и определяют виды своей деятельности. Государство может управлять своей собственностью только путем назначения и освобождения директора, да и это право реализовать достаточно сложно после подписания соглашений с регионами, предусматривающих совместное ведение этого вопроса. Кроме того, большинство действующих сейчас уставов унитарных предприятий и коллективных договоров с трудовыми коллективами предоставляют последним возможность блокировать решения государства-собственника и назначенного им директора.

Причин сложившейся ситуации две. С одной стороны, несовершенно само право хозяйственного ведения, с другой ( уставы большинства предприятий не соответствуют Гражданскому кодексу. Учредительные документы подавляющей части госпредприятий были утверждены еще в 1992 году в соответствии с законом "О предприятиях и предпринимательской деятельности". Они базируются на несуществующем сейчас праве полного хозяйственного ведения и содержат набор соответствующих норм. С принятием Гражданского кодекса эти нормы должны были быть изъяты из уставов предприятий. Однако Федеральный закон "О введении в действие части первой Гражданского кодекса Российской Федерации" от 21.10.94 г. увязывает порядок и сроки перерегистрации учредительных документов госпредприятий с принятием закона о государственных и муниципальных предприятиях, перспективы прохождения которого через Государственную думу России весьма туманны. 

Правительство планирует преобразование всех государственных унитарных предприятий в акционерные общества, закрепив при этом в федеральной собственности 100% акций тех предприятий, которые предполагается оставить в собственности государства. Отказ от применения права хозяйственного ведения следует только приветствовать, однако процесс акционирования следовало бы объединить с созданием вертикально-интегрированных концернов на базе акционируемых госпредприятий и уже существующих акционерных обществ с контрольными пакетами акций, принадлежащими государству. Для реализации этого плана следует незамедлительно принять пакет документов, регламентирующих указанные процедуры. 

Детальный анализ положений нового приватизационного закона показывает, что акционирование одного унитарного предприятия займет от полутора до двух лет. Кроме того, потребуются значительные средства для проведения обязательной аудиторской проверки и привлечения консалтинговых структур, задачей которых будет реорганизация предприятий. По самым оптимистичным подсчетам акционирование и интеграция госсектора промышленного комплекса продлится 5-7 лет и при весьма существенных финансовых затратах. Сказанное не означает, что нужно отказаться от самой идеи акционирования госпредприятий, однако параллельно нужно ускоренно осуществить корректировку нормативной базы, регламентирующей деятельность государственных унитарных предприятий.

В первую очередь необходим Указ Президента РФ “О государственных предприятиях”. Этот указ должен временно заменить не принятый до сих пор Государственной думой соответствующий федеральный закон. В указе в соответствии с положениями Гражданского кодекса РФ следует предусмотреть:

· нормы, позволяющие органам управления более активно влиять на деятельность госпредприятий, в том числе путем заключения с директором соответствующего контракта;

· отчисление предприятием части прибыли в бюджет или централизованные фонды;

· запрет на заключение коллективных договоров, противоречащих нормам Гражданского кодекса.

Одновременно необходимо инициировать ускорение процесса прохождения закона “О государственных предприятиях” в Государственной думе.

Второе направление реформирования госсектора в промышленности связано с совершенствованием системы управления государственной собственностью. В настоящее время четкая концепции решения этой задачи у правительства отсутствует. Свидетельством этого является перманентный процесс создания и ликвидации, слияния и разделения, повышения и понижения статуса органов управления.

В качестве первоочередной меры по совершенствованию системы управления госсобственностью предлагается преобразовать Госкомимущество России в Мини​стерство приватизации и изъять у него функции управления государственным имуществом, поскольку развитие госсектора и его приватизация являются конкури-рующими функциями и не могут быть возложены на одно ведомство. Функции управления госсобственностью не могут быть переданы Минэкономики России, поскольку на него возложены, в числе прочих, задачи общего регулирования деятельности промышленного комплекса: формирование пакета федеральных целевых программ, распределение централизованных инвестиционных ресурсов, предостав​ление хозяйствующим субъектам государственных гарантий и пр. Решения, касающиеся всех видов поддержки хозяйствующего субъекта, должны приниматься на основе общеэкономической целесообразности вне зависимости от формы собствен​ности предприятия, его принадлежности к тому или иному сектору экономики, отрасли промышленности, подведомственности какому-либо мини​стерству. Очевидно, что, передавая отдельные группы госпредприятий в ведение Минэкономики России, Правительство РФ, с одной стороны, ставит их в привиле​гированное положение, а с другой, создает возможности коррупции. Поэтому для управления госпредприятиями и госпакетами акций промышленных предприятий следует воссоздать Министерство промышленности. 

Отдельного обсуждения заслуживает вопрос об ответственности органов, управляющих госсобственностью, за результаты принимаемых ими решений. Особен​ностью существующей в стране последние пять лет системы управления госу​дар​ственной собственностью в промышленности является построение всех вариантов ее структуры путем распределения между органами управления эконо​микой полномочий, прав, функций, но отнюдь не ответственности за последствия принима​емых решений. В этом легко убедиться, изучив Положения о соотве​тст​вую​щих министерствах и комитетах, которые в настоящее время не содержат даже упоминания об ответственности за результаты деятельности подведомственных предприятий. 

В то же время следует отметить, что введение понятия ответственности за результаты управления возможно лишь при наличии инструмента оценки этих результатов ( системы показателей, учитывающих отраслевую, территориальную, продуктовую специфику подведомственных предприятий. Такой инструмент до настоящего времени отсутствует. В этой ситуации особую актуальность приобретает предусмотренное к разработке постановление Правительства РФ “О формировании системы экономических индикаторов коммерческих организаций”. Эта система, предназначенная по замыслу авторов правительственной концепции для оценки предприятиями своего места на рынке, а инвесторами ( перспектив долгосрочных вложений, могла бы явиться одновременно инструментом оценки деятельности органов госуправления, недостающим сейчас элементом построения устойчивой и эффективной системы государственного регулирования промышленности.

5.2.3.Управление миноритарными пакетами акций

В настоящее время пакеты акций предприятий, находящиеся в федеральной собственности, как правило, невелики по размерам и не позволяют представителям государства осуществлять прямое управление предприятиями. Тем не менее, наличие миноритарных пакетов может позволить решать ряд важных задач реформирования предприятий :

·  создание или стимулирование создания эффективного собственника на предприятиях;

·  проведение согласованной политики по развитию эффективных коопе​рационных связей, созданию новых корпоративных структур;

·  защита прав мелких акционеров.

Нужно отметить, что эффективное управление небольшими пакетами акций представляет собой весьма сложную задачу. При наличии в собственности государства пакета, который менее 25% от числа голосующих акций, реализация той или иной линии представителем государства возможна только при создании временных или стратегических альянсов с другими акционерами предприятия. 

Одним из факторов, обостряющих проблемы управления миноритарными пакетами акций, находящимися в федеральной собственности, является недоста​точ​ный уровень квалификации представителей государства и отсутствие порядка получения ими необходимых консультаций и разъяснений в министерствах и ведомствах. Дополнительные сложности создаются при наличии пакетов акций как в федеральной, так и региональной или муниципальной собственности, причем довольно часто происходят процессы передачи пакетов от одних собственников к другим. Все это существенно ограничивает возможности проведения последо​вательной и целостной государственной политики по управлению конкретными предприятиями.

Среди нормативных актов следует выделить два постановления Правительства РФ: “О порядке и принципах передачи в доверительное управление миноритарных пакетов акций, находящихся в государственной собственности, основным акционерам реформируемых предприятий” и “Об основных целях и принципах государственного управления миноритарными пакетами акций”, предусматривающие поручения ведомствам разработать предложения по срокам продажи, выставления на аукционы, передачи в доверительное управление, продажи или передачи субъектам Федерации миноритарных пакетов акций, имея в виду необходимость в течение двух-трех лет освободиться от прямого государственного управления такими пакетами акций. По нашему мнению, следует, кроме того, включить в разрабатываемые документы о статусе органов государственной власти и лиц, участвующих в управлении государственной собственностью, нормы:

· предусматривающие права представителей государства на получение информации в министерствах и ведомствах по вопросам, связанным с управлением предприятием;
· определяющие требования к их опыту и квалификации (в том числе ( необходимость прохождения обучения на соответствующих курсах) ;
· устанавливающие критерии оценки результатов работы представителей государства; 
· вводящие, с одной стороны, ответственность за неэффективное управление, а с другой ( формы поощрения представителя государства за позитивные результаты. 
Параллельно следует разработать нормативную базу, регламентирующую сертификацию (отбор) организаций, с которыми могут заключаться контракты на управление пакетами акций, находящимися в федеральной собственности. Механизм заключения контрактов, их примерное содержание, основные условия целесообразно утвердить специальным постановлением Правительства РФ.

5.3. Инициирование процессов реформирования предприятий (Цели 4.2, 5.1, 5.2)

Необходимым условием успешного проведения программы реформирования конкретного предприятия является наличие соответствующих мотиваций у руководителей этого предприятия. Поэтому одной из главных задач федеральных органов исполнительной власти, решаемой в рамках программы реформирования предприятий, должно быть создание у руководителей предприятий побудительных стимулов к этому реформированию.

В частности, в качестве такого стимула можно предложить предоставление госу​дар​ственной финансовой (как прямой, так и косвенной) поддержки. Эта под​держ​ка должна оказываться только тем предприятиям, которые, обращаясь в госу​дар​​ственные органы, предъявят программу своей реструктуризации и выполнят набор неких требований. Для реализации такого подхода необходимы разработка и принятие в определенной последовательности пакета взаимосвязанных нормативных документов.

 Прежде всего, нужны постановления Правительства РФ “Об утверждении основных требований (оценочных критериев), предъявляемых к реформируемым предприятиям” и “Об утверждении типовой программы реформирования предприятия”, содержание которых должно быть доведено через средства массовой информации до всех руководителей предприятий. Затем, с учетом этих двух прави​тель​ственных постановлений должны быть пересмотрены правовые акты (президентские указы, правительственные постановления), регламентирующие процедуры предоставления всех видов государственной поддержки промышленным предприятиям. Речь в данном случае идет о следующих механизмах господдержки:

· конкурс по размещению централизованных инвестиционных ресурсов; 

· федеральные целевые научно-производственные программы;

· конкурс инвестиционных проектов оборонных предприятий из средств Государственного фонда конверсии;

· краткосрочные ссуды из средств федерального бюджета по Указу Президента РФ от 08.07.94 №1484;

· реструктуризация задолженности организаций по платежам в федеральный бюджет;

· предоставление государственных гарантий.

На завершающем этапе формирования пакета нормативных документов по сти​му​лированию реформируемых предприятий должна быть осуществлена коррек​ти​​ровка соответствующих ведомственных документов (положений, инструкций и т.п.).

Для организации этой достаточно сложной работы, требующей согла​со​ван​ных действий нескольких ведомств, следует выпустить соответствующее прави​тель​ст​​вен​ное постановление. Попытка подготовки такого организационно-распоря​ди​​тель​ного документа сделана. Правительством РФ издано постановление от 13 июня 1997 года №701 "Об условиях предоставления государственной поддержки реформируемым государственным и муниципальным унитарным предприятиям и иным коммерческим организациям". К сожалению, этому постановлению свойственны недостатки принципиального характера. По нашему мнению, набор требований к предприятию-претенденту на господдержку неудачен, перечень механизмов поддержки реформируемых предприятий неоправданно сужен (см. подраздел 3.2.). Кроме того, в постановлении отсутствуют поручения ведомствам о доработке соответствующих нормативных актов, что не позволит начать процесс поддержки реформируемых предприятий в ближайшее время. Поэтому представляется крайне необходимым отменить постановление от 13 июня 1997 года №701 и выпустить аналогичное по замыслу, но радикально переработанное.

5.4. Формирование системы эффективного менеджмента 

(Цели 3.1, 5.1, 5.2)
Актуальность повышения профессионального уровня российских менеджеров пред​ставляется очевидной, и нет нужды доказывать важность этого направления рефор​мирования предприятий, тем более что Правительство РФ и Минэкономики России (как орган ответственный за программу) уделяют этой проблеме достаточное внимание и уже предприняли определенные практические шаги. В частности, подпи​сан Указ Президента РФ “О подготовке управленческих кадров”, а в Минэкономики России при участии Высшей школы экономики готовится проект программы его реа​ли​зации. Идеология этого указа, равно как и подходы Минэкономики России к его прак​тическому воплощению, не вызывает принципиальных возражений. Тем не менее, представляется целесообразным привести некоторые рекомендации по совер​шен​ствованию системы менеджмента, выработанные на основе выполнения ИСАРПом специального проекта по исследованию проблем менеджмента в про​мышленности и нашего опыта общения с руководителями российских предприятий. 

Исследование потребности в обучении менеджменту со стороны промыш​лен​ных предприятий должно быть постоянным и систематическим для того, чтобы можно было выявлять тенденции изменений в этой области и в максимальной степени обеспечивать соответствие предложения образовательных услуг спросу на них. Формирование базы данных по этой тематике, отражающих как спрос, так и предложение следует начать в ближайшее время.

Для повышения качества услуг на рынке менеджмент-образования и защиты интересов предприятий-потребителей необходимо наладить независимую экспертизу образовательных программ и курсов и публикацию ее результатов в специа​лизи​ро​ван​ном периодическом издании.
При выявившейся ориентации руководителей на более короткие сроки обу​че​ния и одновременно на получение документов об образовании целесообразна разра​ботка модульных программ, что позволило бы руководителю получить желаемый документ при освоении необходимой суммы модулей по индивидуальному графику.

Низкое качества подавляющего большинства бизнес-планов, предоставляемых пред​приятиями, объясняется не только отсутствием навыков, методических руко​водств и квалифицированных специализированных консультационных фирм, но и мента​литетом директората, сформировавшимся в период плановой экономики, диктовавшей совершенно иные как по форме, так и по существу требования к состав​лению технико-экономических обоснований заявок на выделение центра​ли​зо​ванных капитальных вложений. С учетом изложенного представляется необхо​димым в рамках программы реформирования предприятий организовать доста​точно широкую пропагандистскую кампанию, построенную на анализе уже реали​зованных наиболее удачных инвестиционных проектов с подробным описанием бизнес-планов и всех этапов их трансформации в процессе переговоров с инвесторами.

В целях развитии сети консалтинговых фирм, специализирующихся на вопросах реструктуризации предприятий предлагается:

· сделать открытым и общедоступным перечень консалтинговых фирм, прошедших предквалификацию в рамках проекта содействия реструкту​рированию предприятий, возглавляемого РЦП;

· поручить Минэкономики России создать в 1998 году систему сертификации фирм, специализирующихся на реформировании предприятий;

· в программе обучения менеджеров, финансируемой из средств бюджета, предусмотреть квоту в 10-15% для обучения руководителей и специалистов консалтинговых фирм. 

5.5. Меры по поддержке процессов реформирования предприятий ( Цели 2.2, 4.4, 6)

Создание благоприятных условий для реформирования промышленных предприятий, т.е. оптимизация той социально-экономической среды, в которой оно осуществляется, является крайне важной и одновременно столь многоплановой проблемой, что она не может быть всесторонне освещена в рамках одного проекта. Поэтому мы сочли возможным остановиться только на наиболее, с нашей точки зрения, актуальных, имеющих непосредственное отношение к реформированию предприятий и недостаточно отраженных в правительственной концепции аспектах проблемы создания предприятиям условий :

· реструктуризации основных фондов;

· выполнения контрактных обязательств;

· обеспечения информационной “прозрачности”;

· упорядочения отношений с наемным персоналом;

· передачи объектов социальной сферы местным органам. 
5.5.1. Реструктуризация производственных фондов

В процессе реформирования предприятий при решении задач перепро​фи​ли​ро​вания или диверсификации их деятельности основное место занимает реструкту​ризация основных фондов, представляющая собой двуединый процесс избавления от неиспользуемых производственных мощностей и приобретения новых. Первое направление представляется первоочередным, так как, во-первых, оно может быть реализовано предприятием самостоятельно, во-вторых, инвестиционные ресурсы легче привлечь предприятию с уже частично оптимизированными основными фондами. Проблема реструктуризации основных фондов наиболее остро стоит перед предприятиями оборонного комплекса, что связано с резким сокращением государственного оборонного заказа, спецификой военного производства, в котором велика доля специализированного оборудования, и большим объемом произ​вод​ственных мощностей, относящихся к категории мобилизационных.

Существующая нормативно-законодательная база существенно ограничивает возможности вывода неиспользуемых основных фондов из состава предприятия. При продаже предприятием основных фондов по цене ниже остаточной балансовой стоимости, что во многих случаях неизбежно, соответствующая разница вычитается из прибыли предприятия. Необходим комплекс мер, направленных на развитие системы рыночной оценки основных фондов реформируемых предприятий. Для перехода к рыночной оценке основных фондов требуется, с одной стороны, разработка соответствующих подробных методик, а с другой стороны ( подготовка соответствующих квалифицированных специалистов. Необходимо будет провести сертификацию экспертных организаций, на право проведения оценки основных фондов в соответствии с данными методами. Для решения указанных задач нужно принять следующие постановления Правительства РФ :

1. “О переоценке основных фондов реформируемых предприятий ”, в котором должны содержаться;

· основные принципы оценки основных фондов реформируемых предприятий;

· особенности оценки основных фондов предприятий оборонного комплекса;

· поручения о разработке методик оценки рыночной стоимости и порядка проведения переоценки;

· поручения о разработке программ обучения и необходимой методической литературы. 

2. "Порядок сертификации организаций на право проведения оценки основных фондов реформируемых предприятий".

3. “Порядок проведения переоценки основных фондов реформируемых предприятий”.
4. “О порядке изъятия федеральными органами исполнительной власти у госу​дар​ственных унитарных предприятий специализированного оборудования, предназначенного для производства вооружений и военной техники”.

5. “ О порядке вывода производственных мощностей из состава мобили​зационных”

5.5.2. Обеспечение выполнения контрактных обязательств 

Неисполнение контрактов (договоров) представляет в настоящее время одну из ключевых проблем реформирования предприятий. В качестве наиболее сущест​венных негативных последствий низкой договорной дисциплины можно выделить: 

·  расширение масштабов круговых неплатежей; 

·  повышение инвестиционных рисков; 

·  увеличение количества конфликтов и разбирательств по исполнению контрактов; 

·  создание предпосылок для расширения теневой деятельности.

Следующие обстоятельства не позволяют преодолеть отрицательные явления, связанные с низкой контрактной дисциплиной:

1. Принципиальное место в обеспечении выполнения предприятиями своих контрактных обязательств занимает процедура банкротства в отношении долж​ни​ков. В то же время на практике применяется эта процедура весьма редко, что во многом обусловлено несовершенством закона о банкротстве. Данный закон был принят в декабре 1992 г. и не учитывает особенностей современного этапа эконо​ми​чес​ких реформ, а также в некоторых аспектах не соответствует Гражданскому кодексу. 

2. Расширению практики инициирования собственно предприятиями банкротства своих должников по контрактам препятствует низкая активность государства (как кредитора) в использовании аналогичной процедуры. Требования конкурсных кредиторов удовлетворяются в последнюю очередь (после удовлет​ворения требований по оплате труда, отчислениям в Пенсионный фонд, платежам в бюджет, то есть требований привилегированных кредиторов), поэтому наличие боль​шой задолженности предприятия привилегированным (прежде всего, государ​ству) кредиторам обуславливает экономическую нецелесообразность для конкур​сных кредиторов этого предприятия инициирования процедуры банкротства. Данная проблема обостряется в связи с широко распространенной практикой наложения штрафов налоговыми органами на несостоятельное предприятие без возбуждения против него дела о банкротстве. Это приводит к увеличению задолженности предприятия привилегированным кредиторам и, тем самым, снижает шансы обычных кредиторов на возмещение долгов и хотя бы компенсацию арбитражных издержек при обращении в суд.

3. В отношении государственных предприятий и предприятий, где есть государственная доля участия, функции контроля за состоятельностью этих предприятий и инициирования в случае необходимости процедуры банкротства от лица государства возложены на Федеральную службу России по делам о несостоятельности и финансовому оздоровлению (ФСДН России). Принятие решений о банкротстве осуществляется в соответствии с критериями, установ​ленными постановлением Правительства РФ, однако пороговые значения (которые не изменялись с 1994 г.) таковы, что формально это управление может инициировать банкротство большинства существующих предприятий. Это фактически разрушает критериальную систему банкротства так как обуславливает необходимость после отбора в соответствии с установленными критериями осуществлять отбор наиболее несостоятельных предприятий уже без нормативно закрепленных критериев. 

4. При разрешении споров по выполнению контрактов несовершенство правового поля состоит также в ограниченных возможностях рассмотрения дел об упущенной выгоде предприятий при нарушении их партнерами обязательств. В значительной мере это связано со слабой проработанностью вопросов практической оценки величины упущенной выгоды.

5. Низка эффективность практического исполнения решений арбитражных судов, занимающих значительное и все возрастающее место в разрешении споров по исполнению контрактных обязательств. Существующее законодательство опре​де​ляет, что исполнение решений арбитражных судов осуществляется через судебных исполнителей судов общей юрисдикции. Этот способ оказался весьма неэффек​тивным, так как помимо того, что судебные исполнители рассматривают арбит​раж​ные дела как дополнительную нагрузку, по своей квалификации они недостаточно разби​​раются в тонкостях хозяйственного законодательства, особенностях взаимо​дей​ствия предприятий в процессе хозяйственной деятельности.

Для обеспечения выполнения контрактных обязательств представляется необ​хо​​димым ускорить процесс принятия законов "О несостоятельности (банкротстве) предприятий", "Об исполнительном производстве" и "О судебных приставах", а также разработать и принять в первой половине 1998 года следующие нормативные акты:

1. Постановление Правительства РФ "О мерах по использованию государственными кредиторами процедуры банкротства", определяющее:

· исключительность и ограниченность возможностей применения налоговыми органами штрафных санкций за просрочку вместо возбуждения дел о банкротстве несостоятельного предприятия;

· порядок и условия, при наступлении которых государственные кредиторы обязаны возбуждать дело о банкротстве предприятия;

· новые (соответствующие современной экономической ситуации) численные значения критериев для определения ФСДН России несосто​я​тельных пред​прия​​тий и обязанность данного управления при соответствии данным крите​риям предприятий в обязательном порядке возбуждать дела об их банкротстве;

· создание органа независимой экспертизы оценки государственных предприятий на предмет их несостоятельности и возможности восста​нов​ле​ния платежеспособности. 

2. Закон “Об особенностях регулирования правоотношений коммерческой организации и ее руководителя”, вводящий имущественную ответственность руко​водителей предприятий, заключающих договора без проверки платеже​способности контрагентов, а также при умышленном сговоре с неплательщиком.

3. Постановление Правительства РФ “О мерах по развитию рыночной инфраструктуры обеспечения и исполнения контрактных обязательств”, предусматривающее: 

· содействие созданию и информационную поддержку ассоциа​тив​ных структур, ведущих мониторинг ненадежных клиентов ;

· поддержку создания ассоциативных юридических фирм, занимаю​щихся оказанием услуг по разрешению хозяйственных споров;

· содействие становлению факторинговых компаний и разработку соответствующих программ обучения;

· публикацию перечней фирм, регулярно не исполняющих свои обязательства по договорам с партнерами.

5.5.3. Обеспечение информационной “прозрачности” предприятий

Одним из основных условий заключения любой коммерческой сделки является взаимное доверие ее участников, которое может обоснованно возникнуть либо в результате длительных деловых контактов, либо после изучения достоверной и достаточно подробной информации о своем партнере, подтверждающей его добро​совестность и дееспособность. Реалии сегодняшней российской экономики таковы, что подобная информация о подавляющем большинстве отечественных промыш​ленных предприятий отсутствует или она труднодоступна для потенциального партнера. Это обстоятельство существенно тормозит процессы расширения деловых связей и привлечения крайне необходимых российской промышленности инвес​тиционных ресурсов, прежде всего ( иностранных. 

Значительная часть руководителей предприятий пока просто не понимает необходимости предоставления исчерпывающей информации о своем предприятии, тем более ( за длительный период. Кроме того, так как действующее законодательство нестабильно, причем принимаемые нормативные акты зачастую имеют обратную силу, многие руководители не без оснований опасаются, что их действия могут быть признаны незаконными и не стремятся к раскрытию информации.

 В этой связи предлагается:

· в подготавливаемое постановление Правительства РФ “Об утверж​дении основных требований (оценочных критериев), предъявляемых к реформированным предприятиям” ввести условие обязательного исполнения реформируемым предприятием правовых актов по публикации и раскрытию информации ;

· при разработке закона “Об особенностях регулирования право​отношений коммерческой организации и ее руководителя” предусмотреть ответственность руководителей за сокрытие перед акцио​нерами и работ​никами предприятия информации о его реальном финансово-экономическом положении.
· выпустить распоряжение Правительства РФ, обязывающее федеральные органы исполнительной власти, принимающие решения о предоставлении предприятиям государственной поддержки, а также о выдаче государственного заказа, исключать из числа соискателей пред​приятия, нарушающие требования в части обеспечения их “информационной прозрачности”. 

В целях создания информационной инфраструктуры для привлечения негосударственных инвестиций в частный сектор предлагается:

·  подготовить предложения о предоставлении преференций организациям, работающим по развитию рынка данных о производителях и потребителях товаров, услуг, оборудования и технологий; 

·  в плане научно-исследовательских работ Минэкономики России на 1998 год предусмотреть комплексный проект “Разработка научно-методических рекомендаций по развитию информационной инфраструктуры промышленного комплекса”;

·  войти в Правительство РФ с предложением о включении в проект бюджета на 1999 год средств для выпуска нескольких пилотных серий аналитического справочника по инвестиционно-привлекательным предприятиям.

Проблема развития информационной инфраструктуры, разумеется, не решается выпуском справочников. Вопрос должен быть поставлен гораздо шире ( необходимо создать систему сбора, аналитической интерпретации и распрост​ра​нения информации о кредитной истории предприятий, их арбитражной практике, динамике структуры акционерного капитала, котировке акций и пр. Такую систему, являющуюся обязательным элементом рыночной экономики развитых стран, можно было бы эффективно использовать при сертификации предприятий.

Создание системы сертификации потребует значительных усилий, длитель​ного времени и решения ряда принципиальных вопросов. По нашему мнению, необходимо государственное инициирование создания такой системы. В ином случае ее создание затянется, и повторится история с другими элементами рыночной инфраструктуры (фондовым рынком, институтами оценки бизнеса и др.), развитие которых явно отстает от потребностей экономики. Кроме того, необходимо тесное взаимодействие системы сертификации, по крайней мере на этапе становления, с государственными структурами, хотя бы в плане информационного сотрудничества. 

Создание системы сертификации предлагается начать со следующих шагов:

· выпустить распоряжение Правительства РФ “О разработке концепции создания системы сертификации промышленных предприятий” с возложением функций координатора этой работы на Минэкономики России;

· Минэкономики России в плане научно-исследовательских работ преду​смотреть комплексный проект "Разработка научно-методических реко​мен​да​ций по развитию информационной инфраструктуры промышленного комплекса";

· дать правительственное поручение Минэкономики России по про​работке условий получения займа МБРР на создание системы сертифи​ка​ции предприятий, включая разработку соответствующей концепции. 

5.5.4. Защита интересов трудовых коллективов реформируемых предприятий

Реформирование предприятий требует упорядочения системы взаимо​отношений с наемным персоналом, оказания поддержки предприятиям, осущест​вляю​щим реформу и оптимизирующим численность своих работников. Для этого целесообразно в 1998 г.:

·  подготовить предложения по использованию средств Государственного фонда занятости населения, предусматривающие выделение средств предприятиям, осуществляющим реформирование и производящим в его рамках сокращение рабочих мест;

·  подготовить проекты нормативных документов, регламентирующих разра​ботку социальных планов предприятий, осуществляющих массовое высво​​бождение персонала, предусматривая в них гарантированный госу​дар​ством досрочный выход на пенсию и другие льготы для увольняемых. (Имеется в виду, что возможность получения таких льгот будет обусловлена проведением на предприятии программы реформирования, а не просто тяжелым положением предприятия);

·  подготовить предложения по совершенствованию нормативной базы, направленные на устранение скрытой безработицы;

·  провести переговоры с объединениями профессиональных союзов с целью выработки принципов заключения коллективных трудовых договоров, обеспе​чи​вающих возможность реструктуризации производства в целях повышения его эффективности, разработать для госпредприятий типовой коллективный договор.
5.6. Государственная поддержка реформируемых предприятий (Цели 2, 3, 4.2, 5) 

Помимо принятия нормативно-законодательных актов, создающих условия для реформирования предприятий и носящих общий характер, в рамках программы должна вестись практическая деятельность по проектам реформирования отдельных предприятий или их групп. Для этой работы можно и должно в максимальной степени задействовать уже существующие механизмы взаимодействия государ​ственных органов и хозяйствующих субъектов. Такой подход позволит существенно сокра​​тить организационный период процесса реализации программы реформи​ро​вания и использовать практически все возможные источники и формы бюджетного финансирования.

5.6.1. Проект содействия реструктурированию предприятий (ПСРП)

Наиболее близким по целям и подходам к задачам государственной поддержки реформирования предприятий является готовящийся в настоящее время Проект содействия реструктурированию предприятий (ПСРП), финансирование которого должно осуществляться из средств займа предоставленного Правительству РФ Международным Банком Реконструкции и Развития. 

Цель ПСРП декларируется как ускорение процесса рыночного рефор​мирования предприятий на основе демонстрационного эффекта за счет поддержки отдельных предприятий промышленности. Проект предполагает финансирование выполнения (предприятиями и их консультантами) качественных планов реструктурирования, включая совершенствование производственной деятельности, обеспечение доступа к кредитно-инвестиционным ресурсам, нахож​дение страте​ги​ческого партнера. Данный проект должен занять важное место среди мер государства по стимулированию реформирования предприятий, так как его реализация позволит не только в определенной мере решить проблемы менеджмента, но и (что более важно) ускорит формирование рыночной инфраструктуры для реформирования предприятий в виде квалифицированных консалтинговых компаний. Однако при всем при том пред​ставляется существенным, чтобы порядок и процедуры принятия решений по выделе​нию субзаймов предприятиям в рамках ПСРП были несколько скоррек​тированы с целью большего соответствия целям предлагаемой Концепции реформирования предприятий и основным принципам ее реализации. 

5.6.2. Конкурс по размещению централизованных инвестиционных ресурсов
Основным документом, регламентирующим процедуры отбора инвести​цион​ных проектов, определяющим перечень предоставляемых предприятиями в конку​р​сную комиссию сведений и пр., являются «Методические положения» утверждаемые Министром экономики РФ.

Главными целями конкурсного размещения централизованных инвести​ционных ресурсов, декларируемыми в указанных «Положениях,» являются:

· стимулирование инвестиционной активности и привлечение средств отечественных и иностранных частных инвесторов;

· повышение технического уровня и конкурентоспособности продукции;

· рост общеэкономической и коммерческой эффективности инвестиций;

· сокращение продолжительности строительства предприятий и сооружений.

Совокупность заявленных целей конкурса такова, что было бы вполне обоснованным в его рамках рассматривать и поддерживать проекты, связанные с реформированием предприятий. Во всяком случае, “рост эффективности инвестиций” в отечественной промышленности невозможен без реализации таких проектов.

Поскольку Минэкономики России является органом государственного управ​ления, отвечающим одновременно и за реформирование предприятий и за проведение конкурса инвестиционных проектов, то было бы логичным, если бы механизм конкурса проектов использовался, хотя бы косвенно, в целях реструктуризации предприятий. В случае принятия положительного решения по этому вопросу необходимо будет внести в текст «Положений» следующие изменения:

1. Внести упоминание о возможности участия в конкурсе проектов реформирования предприятий.

2. Исключить из текста ограничения на участие в конкурсе пред​приятий, находящихся в стадии реорганизации, поскольку зачастую это является ключевым условием успешного реформирования предприятия.

3. Расширить перечень документов в составе заявки предприятия на участие в конкурсе, включив в него программу реформирования предприя​тия и иные документы, подтверждающие соответствие предприятия крите​риям реформирования.

4. Включить в макет типового бизнес-плана раздел, связанный с управлением проектом (структура управления, кадры и т.д.).

Все предложения по доработке механизма конкурса инвестиционных проектов следует распространить и на Государственный фонд конверсии. Включение требований к предприятиям-претендентам на конверсионные кредиты тем более важно, что оборонные предприятия оказались в наименьшей степени адапти-рованными к реалиям рыночной экономики. Одним из примеров, подтверждающим этот тезис, может быть практически единодушное мнение экспертов по проблемам конверсии военного производства о причинах провала программы конверсии в 1992-1994 гг.: в качестве главной причины они называют отсутствие какой-либо маркетинговой политики у руководителей оборонных предприятий.

5.6.3. Механизм реструктуризации бюджетной задолженности

Постановлением Правительства РФ от 5 марта 1997 г. утверждены условия реструктуризации задолженности организаций по платежам в федеральный бюджет и порядок проведения реструктуризации этой задолженности. Эти документы преду​сматривают предоставление предприятиям отсрочки в погашении накопив​шейся задолженности по бюджетным платежам под залог контрольного пакета акций. Если предприятие нарушает условия договора реструктуризации задолженности, то есть срывает сроки текущих платежей в бюджет, то отданный в залог пакет акций продается на аукционе.

Не останавливаясь на условиях и процедурах оформления договора о реструк​туризации задолженности, рассмотрим условия аукционной продажи акций. В соответствии с п. 8 упомянутого Порядка “критерием для определения победителя аукциона по продаже акций является максимальная цена покупки, предложенная претендентом”. При этом подчеркивается, что “установление прочих критериев при проведении аукциона не допускается”. Такой подход к проведению аукционной продажи акций, т.е. определение победителя только по одному критерию, представляется ошибочным.

При передаче контроля над предприятием другому собственнику через процедуру аукциона предполагается, что новый собственник будет более эффективно управлять предприятием. Однако должны быть если не гарантии, то хотя бы осно​вания для такого вывода. Предложение максимальной цены на аукционе свидетель​ствует только о наличии финансовых ресурсов, а отнюдь не о существовании эффективной программы вывода предприятия из кризиса. Поэтому было бы целесо​образно скорректировать порядок проведения реструктуризации задолженности, оговорив участие претендентов в аукционных процедурах предоставлением ими программ реформирования предприятия по утвержденной Минэкономики России форме. Эти программы должны быть подвергнуты экспертизе организациями, сертифицированными Минэкономики России или РЦП в рамках подготовки “Проекта содействия реструктурированию предприятий”.

 Кроме того, следует ввести запрет на участие в аукционе бывших собственников предприятия. В противном случае механизм реструктуризации задолженности может использоваться недобросовестными собственниками для получения многократных отсрочек платежей в бюджет.

5.6.4. Федеральные целевые программы и реформирование предприятий

 В обоснование использования механизма федеральных программ в целях реформирования предприятий можно привести следующие аргументы. С одной стороны, среди критериев отбора проблем, подлежащих решению с помощью федеральных программ, присутствуют “новизна и высокая эффективность ... организационных и иных мероприятий, необходимых для ... повышения на этой основе эффективности общественного производства” и “необходимость координации межотраслевых связей технологически сопряженных отраслей и производств”, что полностью совпадает с сутью реформирования и самих предприятий и системы их кооперационных связей. С другой стороны, трудно представить себе, чтобы в настоящее время решение какой-либо масштабной для страны задачи, связанной с развитием промышленности, не требовало бы реструктуризации предприятий-участников программы и системы их кооперации. Если же предположить, что все участники программы являются предприятиями, полностью адаптировавшимися к условиям рыночной экономики, то их совместный проект не может претендовать на статус федеральной программы, так как одним из оснований для получения такого статуса является “невозможность решить проблему за счет использования действую​щего рыночного механизма”.

Чтобы федеральные программы служили реформированию предприятий, следует предусмотреть в нормативной документации соответствующие конкретно сформулированные требования к проектам программ. В программы социально-экономического развития регионов должен включаться раздел, аналогичный государственной программе реформирования предприятий, разумеется, с учетом специфики промышленного комплекса региона. К научно-производственным програм​мам должны либо прикладываться программы реформирования каждого предприятия-участника, либо справочные материалы, обосновывающие (в соответ​ствии с критериями оценки степени реформированности предприятий ) что в таких программах нет необходимости.

С учетом изложенного предлагается внести до конца 1997 года необходимые изменения в Постановление Правительства РФ от 26 июня 1995 года №594. 
5.6.5. Приоритеты государственной поддержки и механизмы их реализации

Ограниченность бюджетных ресурсов неизбежно ставит вопрос о приоритетах в рамках государственной поддержки реформируемых предприятий, связанной с такими механизмами как конкурс по размещению централизованных инвести​цион​ных ресурсов, федеральные программы, предоставление государ​ст​венных гарантий.

Повышение эффективности государственной поддержки технологической модернизации предприятий требует, прежде всего, пересмотра подходов к опреде​лению объектов и форм этой поддержки. Следует отказаться от государственной поддержки (во всех ее формах ( льготное кредитование, предоставление государ​ственных гарантий и налоговых кредитов и т.п.) конгломерата несвязанных друг с другом проектов отдельных предприятий, отнесенных к категории так называемых “точек роста”, и перейти к поддержке комплексных межотраслевых программ. 

В настоящее время российская промышленность характеризуется крайне неравномерным технологическим развитием как отраслей, так и отдельных предприятий. При включении предприятий с разным технологическим уровнем в единый производственный процесс качество продукции и издержки производства определяются в значительной степени самым слабым звеном технологической цепочки, что резко снижает конкурентоспособность конечной продукции. В такой ситуации локальная поддержка головного предприятия приводит не только к неэффективному использованию крайне ограниченных средств господдержки, не давая существенного повышения качества, но и наносит вред промышленности в целом. Модернизация головного предприятия при нерешенных проблемах смежников и поставщиков ведет только к углублению технологического разрыва между ними, следствием чего становится отказ от традиционных кооперационных связей, ориен​тация головного предприятия на импорт комплектующих и оборудования, т.е. сужение рынка сбыта для российских производителей аналогичной продукции.

С учетом сказанного представляется очевидным, что обнаружение “точки роста”, т.е. предприятия, способного выпускать конкурентоспособную и имеющую платежеспособный спрос продукцию ( это только индикатор, сигнализирующий о возможности включения этого предприятия в состав участников той или иной комплексной программы в рамках государственной селективной политики в сфере промышленного производства. Такие программы должны предусматривать меры поддержки не одних головных предприятий, а всех или большинства предприятий, определяющих конкурентоспособность конечной продукции. 

По нашему мнению, следует из-за нехватки средств ограничить число федеральных целевых программ, направленных на преодоление технологического отставания ключевых секторов промышленного комплекса от мирового уровня, и при этом пересмотреть подходы к формированию самих программ. 

По сути дела, федеральные целевые программы, формировавшиеся в 1993-1997гг., представляли собой набор проектов, объединенных отраслевой принад​лежностью объектов и не предусматривающих решение проблем смежников и поставщиков из других отраслей. Подобный чисто отраслевой подход к форми​рованию системы приоритетов и, соответственно, программ следует признать не оправдавшим себя. Во-первых, в рамках отдельных отраслей как спрос на различные виды продукции, так и уровень ее конкурентоспособности неодинаковы. Поэтому поддержка тех или иных предприятий или видов продукции по признаку принадлежности к какой-либо отрасли оказывалась зачастую неэффективной из-за отсутствия спроса или низкого технологического уровня предприятий. Во-вторых, как отмечалось выше, для осуществления технологического прорыва на каком-либо направлении необходимо задействовать в рамках одной программы производ​ственные объекты по всей технологической цепочке, а это, как правило, предприятия нескольких отраслей.

Отказ от отраслевого принципа построения системы приоритетов и переход к формированию комплексных межотраслевых программ по освоению отдельных видов продукции являются необходимыми, но не достаточными условиями повышения эффективности селективной промышленной политики. Должен быть изменен порядок формирования федеральных программ. Главным, с нашей точки зрения, недостатком существующих процедур формирования перечня федеральных программ является отсутствие тендерного механизма. Каждая программа оценивается сейчас индивидуально на соответствие некоторому набору критериев, сформулированных в самом общем виде, без сравнительной оценки ожидаемых результатов от реализации других программ.

Результатом такого подхода является появление большого числа утвержденных в установленном порядке федеральных программ, полноценное финансирование которых невозможно. В 1994-95 гг. по большинству программ оно находилось на уровне нескольких процентов от запланированного объема. Распыление и омертвление скудных бюджетных ресурсов и материализуется в форме незавершенных проектов и недостроенных объектов. Поэтому предлагается установить, что перечень федеральных целевых программ формируется на конкурсной основе, а главным критерием отбора программ является экономический эффект использования выделяемых из федерального бюджета средств. Разумеется, речь здесь идет о научно-производственных программах и программах развития регионов. Такие специфи​ческие программы как, например, программа здравоохранения или борьбы с преступностью, должны рассматриваться в обычном порядке.

Реализация изложенного предложения позволит:

· сократить число финансируемых программ и сконцентрировать имеющиеся бюджетные ресурсы ;

· повысить качество разработки проектов программ ;

· использовать федеральные программы как механизм реформирования предприятий.

5.7. Интеграция предприятий промышленного комплекса 

(Цели 1.3, 1.4, 3.2, 4.1) 

Не повторяя доказательств необходимости интеграции российского промыш​ленного комплекса, приведенных в предыдущих разделах рассмотрим факторы, тормозящие процессы интеграции, и пути их преодоления. 

На практике используются следующие основные модели создания крупных корпораций:

A. Формирование холдинговых структур на основе приобретения значительных пакетов акций промышленных предприятий негосударственными компаниями.

B. Формирование финансово-промышленных групп с регистрацией их в установленном порядке.

C. Формирование структур холдингового типа за счет реструктуризации государственной собственности на промышленных предприятиях.

В рамках модели "А" роль холдинговой компании, как правило, выполняют инвестиционные институты, специально создаваемые крупными финансовыми группами. Эти институты концентрируют в собственности или в управлении достаточно крупные пакеты акций предприятий, позволяющие реально влиять на управление последними, и активно используют указанное влияние. Формирование таких холдинговых структур обычно не требует специального вмешательства органов государственного управления. В то же время, действия по реформированию предприятий, проводимые указанными холдингами, часто требуют согласования решений с федеральными или региональными органами управления. Порядок участия различных подразделений местных администраций в голосовании госпакетами сильно отличается от региона к региону, что дополнительно усложняет данную проблему.

В федеральных ведомствах до сих пор слабо развита практика активного участия в формировании проектов реформирования предприятий в рамках преимущественно негосударственных холдинговых структур, и тем более ( их инициации. В то же время частные холдинговые компании обычно не имеют достаточно продуманной концепции управления и реструктуризации крупных промышленных комплексов, так как для этого принципиально важно представлять тенденции развития смежных комплексов, намерения государства в сфере регули​рования определенных рынков.

В этой связи необходимо внести изменения в Положение о Минэкономики России (а также о соответствующих отраслевых ведомствах ( Минсвязи, Минтранс России и др.), предусматривающие функции совместной с негосударственными холдинговыми структурами разработки программ реформирования входящих в них предприятий. Необходимо также установить, что подразделения указанных ведомств, ответственные за структурные преобразования в тех или иных отраслях, по просьбе холдинговых структур должны оказывать им реальное содействие в оценке перспектив планируемых преобразований, выборе их оптимального варианта с учетом государственных интересов, а при принятии согласованного решения об осуществлении той или иной программы участвовать в ее реализации, используя госпакеты акций в управлении предприятиями.

В рамках модели "В" существует отработанный порядок представления для государственной регистрации проектов создания финансово-промышленных групп, предусматривающий подготовку инициаторами весьма подробного анализа состояния и перспектив деятельности объектов включаемых в группу и обоснование целесообразности формирования группы. Основная проблема развития финансово-промышленных групп в ракурсе программы реформирования заключается в конгломератности указанных объединений, в отсутствии возможностей принятия в рамках ФПГ обязательных решений по реформированию отдельных предприятий и группы в целом. Таким образом, представляется, что использование модели "В", предусматривающей создание ФПГ, в качестве механизма стимулирования реформирования предприятий весьма ограничено.

В рамках модели "С" роль государства в формировании концернов (корпораций) и одновременном реформировании их участников является определяющей. Обычно используются две основные формы создания таких структур:

· создание "материнской" компании в форме акционерного общества с контрольным пакетом, закрепленным в госсобственности и с внесением крупных пакетов "дочерних" компаний в уставный фонд холдинга; 

· создание "материнской" компании в форме государственного унитарного предприятия, с преобразованием включаемых в комплекс государственных предприятий в дочерние, а также с внесением в уставной фонд "материнской" компании крупных закрепленных в госсобственности пакетов акционерных обществ.

Реализация второй из указанных форм влечет за собой целый ряд правовых проблем, а также проблем эффективности управления и контроля за государ​ственными предприятиями, использующими право хозяйственного ведения. В то же время при создании холдинга по первой форме существующая правовая база не позволяет интегрировать в комплексы государственные предприятия, не подлежащие приватизации, список которых весьма широк. Поэтому представляется необходимым принятие ряда мер:
· Должны быть осуществлены процедуры акционирования государ​ственных предприятий, использующих право хозяйственного ведения, с закреплением контрольного пакета (или, если это признается целесо​образ​ным, 100% акций) в государственной собственности без ограничения срока закрепления. Тогда основной формой создания "государственных хол​дин​гов" станет первая из упомянутых выше, и сформированные компании войдут в рациональное правовое пространство;

· Менеджеры создающихся "государственных холдингов", факти​чески назначаемые государством в рамках прав, связанных с госпакетами, должны обязываться осуществить заданные мероприятия по реформи​рова​нию предприятий.

· Формирование подобных холдингов должно носить «штучный» характер. Предложения по началу соответствующих действий должны исхо​дить из Минэкономики России как ведомства, отвечающего за структурную перестройку экономики, и обязательно опираться на экономические программы развития таких комплексов;

· Решения по созданию данных корпораций должны быть согласованы со всеми региональными администрациями, на территориях которых находятся предприятия предполагаемых холдингов.

При интеграции предприятий по любой из вышеизложенных моделей возни​кают существенные проблемы, связанные с несовершенством действующей норма​тивно-законодательной базы. Поэтому программа реформирования предприя​тий должна предусматривать внесение изменений в существующие правовые акты, а также принятие дополнительных актов с целью:

· стимулирования организационной реструктуризации промыш​лен​ности, создания интегрированных структур; 

· смягчения ограничений механизмов слияния и поглощения при реформировании предприятий;

· совершенствования регулирования процессов перемещения крупных пакетов акций предприятий.

Первым инициирующим и направляющим шагом в нормативно-законодательном обеспечении интеграции предприятий нам представляется подготовка Указа Президента РФ с поручением Правительству РФ осуществить реорганизацию госпредприятий и акционерных обществ с контрольными госпакетами акций путем создания вертикально-интегрированных структур. В данном указе и в постановлении Правительства РФ по его реализации должны быть не только сформулированы основные принципы объединений предприятий, но и содержаться прямые указания на необходимость реформирования предприятий-участников объединений. В соответствии с указом в проектах создания концернов следует предусматривать:

· интеграцию научного и производственного потенциала путем обязательного включения в состав концернов научно-исследовательских организаций; 
· наличие долгосрочной программы развития с использованием источников внебюджетного финансирования;

· проведение аудиторской проверки всех включаемых в состав объединения предприятий и организаций;

· переход предприятий на единые формы отчетности, соответ​ствующие международным стандартам;

· ведение консолидированного баланса для всех предприятий объединения. 

Практика показывает, что созданию концернов зачастую оказывают противо​действие руководители регионов, опасающиеся утраты самостоятельности находя​щихся на их территории предприятий, уменьшения денежных поступлений в местные бюджеты и т.п. Поэтому в Указе Президента РФ следует оговорить, что создание концернов предполагает:

· сохранение всеми его участниками статуса юридического лица ;

· уплату участниками концерна налогов в местные бюджеты в соответствии с их территориальным расположением;

· ответственность головной компании перед участниками концерна за понесенные ими убытки, если таковые были вызваны ее вмешательством в их деятельность.

Для стимулирования интеграционных процессов необходимо:

· в вышеназванных указах и правительственном постановлении предусмотреть предоставление отраслевым ведомствам при создании вертикально-интегрированных структур права осуществлять их предвари​тельную реструктуризацию объединяемых предприятий, включая их слияние, разделение, присоединение, а также вывод непрофильных для подразделений предприятий за рамки создаваемой структуры;

· дать поручение Минфину России совместно с Госналогслужбой РФ разработать и утвердить нормативную базу, регламентирующую переход объединений предприятий на ведение консолидированной отчетности и уплату налогов головным предприятием объединений.

Для определения приоритетов государства в процессе интеграции предприятий, что особенно важно при использовании модели "С", необходима подготовка содержательных Концепций реструктуризации конкретных отраслей промышленности, утверждаемых Правительством РФ.
Представляются необходимыми также следующие меры:

· Минэкономики России в плане научно-исследовательских работ предусмотреть комплексный проект “Разработка научно-методических рекомендаций по созданию объединений промышленных предприятий”;

· дать правительственное поручение Минэкономики России по проработке условий получения займов международных институтов развития (МБРР, ЕБРР и т.п.) для разработки и их реализации Концепций рефор​мирования конкретных отраслей промышленности; 

· Минэкономики России рассмотреть возможности использования Проекта содействия реструктурированию предприятий для привлечения консалтинговых фирм к осуществлению нескольких комплексных пилотных проектов создания промышленных концернов.

Регулирование формирования крупных структур тесно соприкасается с антимо​но​польным регулированием с его законодательно-нормативной базой, основы​вающейся на Федеральном законе "О монополиях".

В настоящее время весьма интенсивно идет подготовка внесения изменений в Закон "О монополиях" различными лоббирующими группами в Государственной Думе. В этих условиях нам представляется оптимальным итерационный процесс, состоящий в постепенном смягчении препятствий и ограничений слияния и поглощения при реформировании предприятий. В ходе обсуждения поправок к закону, при подготовке соответствующих Указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ должны быть уточнены следующие вопросы: 

· принципы и порядок определения монополистов;

· принципы и порядок регулирования деятельности монополистов;

· разрешенные для концентрации объемы пакетов акций;

· механизмы демонополизации рынков.

На современном этапе реформ процесс создания крупных корпораций, существенно зависит от условий и возможностей акционирования государственных предприятий и последующего использования акций для образования холдинговых структур. Поэтому в ходе реализации программы реформирования предприятий необходимо проконтролировать обеспечено ли в нормативно-правовом порядке решение вопросов, касающихся:

· создания на базе ряда государственных предприятий акционерных обществ с закреплением 100% акций в государственной собственности;

· внесения в уставный фонд новых холдинговых структур пакетов акций предприятий, преобразуемых из не подлежащих приватизации;

· механизма целевого использования пакетов акций, возвращаемых в государственную собственность вследствие невыполнения акционерами условий инвестиционных торгов.

В ряде случаев реформирование групп предприятий на основе их слияний и поглощений сталкивается с проблемами участия в их собственности иностранных инвесторов. Практика свидетельствует о возникновении коллизий, обусловленных "недружественностью" приобретения контрольных пакетов предприятий иностран​ными конкурентами. Необходима разработка законодательно-нормативной базы защиты отечественных предприятий в таких ситуациях.

Для образования крупных концернов в современных условиях чрезвычайно важна реструктуризация долгов, в первую очередь ( путем конвертации их в акции дополнительных эмиссий предприятий. Использование прав требования по долгам бюджетам всех уровней позволяет заложить основу для создания холдинговых структур со значительным государственным пакетом акций, который впоследствии (после проведения основных мероприятий по реформированию) может быть выставлен на продажу. Поэтому, важным элементом нормативного обеспечения интеграции предприятий в рамках программы реформирования является работа по развитию методов, связанных с реализацией Постановления Правительства РФ от 5 марта 1997 г. №254.

При формировании межрегиональных концернов, как правило, возникают проблемы, связанные с наличием соглашений о разграничении полномочий между федеральным центром и регионами. Переданные региону права участия в управлении госпредприятиями, находящимися на его территории, а также соответствующими пакетами акций, закрепленными в государственной собственности, позволяют руководителям регионов порой блокировать выполнение программ федеральных ведомств. Поэтому целесообразно разработать и реализовать план подготовки (или дополнения) соглашений с регионами в части управления предприятиями и госпакетами, заранее определяя потенциальные разногласия и взаимодействие по формированию крупных структур.

* Здесь и далее в скобках указаны цели реформирования в соответствии с их нумерацией в Разделе 2.






