Книга 2. Реформы в России

Реформы «третьей волны»

Глава 1. Новейшая история России

Анализируя современную ситуацию в России, мы не можем не обратиться к новейшей ее истории с тем, чтобы оценить последствия и опыт той серии реформ, которая началась после распада СССР и способствовала формированию России как отдельного государства. 

Можно утверждать, что сильный реформаторский толчок в России произошел в тот момент, когда и.о. Председателя правительства РФ был назначен Е. Гайдар. Реформы, начатые им и его командой, можно отнести к типу  реформ преобразования
. Совершенно очевидно, что реформаторами двигал некий образ будущей России, теоретическую и базовую основу которого составляли либерально-демократические ценности. Собственно, порыв (почему страна приняла эти реформы) состоял в том, что этот образ и идея того, что Россия может и должна стать современным цивилизованным государством (такой же, как западные страны), в значительной степени овладел умами общественности.

Сами реформы по преобразованию России в демократическое государство с развитой рыночной экономикой разрабатывались не внутри страны, а подготавливались и предлагались международными организациями, такими как  МВФ и Всемирный банк. 

Президент России (Б. Ельцин) был вынужден согласиться на требования, выдвигаемые со стороны международных организаций. В то время ситуация для России была тяжелой: Россия выпала из системы международных отношений, экономика страны была в упадке, поэтому между Россией и МВФ состоялся негласный договор. Договоренность была примерно следующей (в современной России политологи называют это «внешним управлением»): с одной стороны, западные страны помогают России (кредитуют ее, впускают на рынки, считаются с ней в международных отношениях), с другой стороны, Россия в обязательном порядке должна провести ряд демократических и экономических преобразований. 

При этом можно утверждать, что предложенный Всемирным банком пакет реформ был систематизирован. Идеология, в соответствии с которой выстраивался этот пакет реформ, заключалась в том, что все должно быть устроено в соответствии с современными экономическими и демократическими  западными стандартами. Б. Ельцин согласился следовать такой идеологии. На место премьер-министра был назначен Е. Гайдар, которому и было поручено провести реформы от Всемирного банка.

Особенностью проведения этих реформ является то, что в первую очередь был запущен блок экономических реформ. Будучи экономистами, реформаторы исходили из либерально-экономической идеологии. Такая идеология была сформирована и обоснована в западном обществе Фон Мизесом. Согласно ей, вмешательство в духовную и социальную свободу - это тирания, но людям можно дать экономическую свободу, тогда они сами будут определять свое дальнейшее социальное и духовное развитие в обществе. Эта идеология получила широкое распространение в западных странах, и российские реформаторы, проводя реформы преобразования в 90-х годах, также пытались ей следовать. Они утверждали, что если людям дать максимальное количество экономических свобод, то дальше уже все остальные компоненты - социальные, общественные и духовные - возникнут сами по себе: невидимая рука рынка сама установит правильный и цивилизованный порядок. Наше мнение заключается в том, что либерально-экономическая идеология сформировалась в западном обществе и подразумевала наличие ряда условий как естественных. Это означает, что механизмы рынка работают (и они действительно работают в западных странах) только при условии, что уже сформирован институт собственности и заведомо предполагается, что люди ответственно к собственности относятся; что достигнут определенный уровень культуры, при котором люди осмысленно относятся к свободе и не ограничивают свободу других людей. Таких условий на момент начала экономических реформ в России в 90-х годах сформировано не было.

Еще раз отметим, что команда российских «младореформаторов» следовала экономическим теориям, составленным в либерально-экономической идеологии. Соответственно, ряд реформ (которые, кстати, были с самого начала в пакете от ВБ), связанных с социальной сферой, государственным устройством и политической сферой, просто не был проведен. Вернее, было сделано несколько незначительных шагов в этом направлении: была разрешена многопартийная система и введены выборы Президента и губернаторов.

Вместе с этим  в экономической сфере прежде всего  была проведена либерализация цен, а затем – приватизация большого количества государственных предприятий. При этом качество проводимых реформ было явно принесено в угоду политической конъюнктуре, поскольку реформаторы отлично понимали, что времени у них мало (всеобщая эйфория, связанная со сменой режимов в стране начинала постепенно исчезать), и если не удастся быстро (и может даже не очень качественно) провести приватизацию, то в обществе возникнут силы, способные таким реформам противостоять. Тогда реформаторы рассчитывали, что в процессе либерализации и приватизации возникнет средний класс, который станет гарантом стабильности и основой для зарождения и развития рыночных отношений в стране, и уже по отношению к этому все остальные реформы пойдут автоматически.

Группу реформ по либерализации и приватизации, связанных с идеологией преобразования России в демократическое государство с рыночной экономикой, мы будем в дальнейшем называть реформами первой волны. В эту же группу реформ первой волны были занесены реформы «естественных монополий» (общих систем, которые удерживают структуру государства): реформа электроэнергетики, реформа газовой отрасли, реформа федерального железнодорожного транспорта, реформа жилищно-коммунального хозяйства. 

Результат реформ первой волны неоднозначен, и окончательно о его последствиях можно рассуждать только в историческом контексте. Сейчас уже понятно, что после этих реформ в России сложилась довольно двусмысленная экономическая и политическая ситуация. Общественный порыв к реформированию иссяк. Стало очевидно, что проводимые реформы приводят к целой серии последствий, о которых раньше не думали: к явному неравенству, к олигархии (попаданию основных экономических структур в руки немногих), к неразвитости среднего и мелкого бизнеса, к застою в разных отраслях, к манипулированию общественным мнением, к росту криминальной сферы - то есть  возник ряд последствий, которые сначала казались несущественными и быстро проходящими. Оказалось, что за экономическую и политическую свободу надо платить появлением и развитием преступности, социальным и экономическим неравенством; чтобы заработать деньги при экономических свободах надо трудиться и бороться, и эксплуатация это не фантом, а реальность. Люди стали осознавать, что бизнес и деньги стали захватывать власть в стране. Это ощущение «неправильности» сбило пыл с реформ первой волны, и они стали проводиться по инерции и без прежнего идеологического импульса. Исключение, возможно, составила реформа электроэнергетики, в которую был направлен А. Чубайс, которому удалось сохранить первоначальный идеологический порыв.

В 2000 году начался новый этап. Стало понятно, что нужны другие реформы, т.е. реформы, которые приспосабливают новые компоненты жизни к старым и как-то их урегулируют. Поэтому с приходом на место президента В. Путина многие реформы (например, налоговая, пенсионная, реформа образования), вроде бы числившиеся в   первом пакете реформ (от Всемирного банка), реально стали проводиться в совершенно другой идеологии - идеологии адаптации и обеспечения стабильности. Сами реформы названия не сменили, но изменился тип действия.

Возник ряд новых реформ, которые мы будем называть реформами второй волны, и которые скорее относятся к типу частных адаптационных реформ. Эти реформы начали приспосабливать различные сферы жизни к происходившим трансформациям в экономике.

В настоящее время объявлено и оформлено в официальных документах 14 реформ:

1) административная реформа;

2) банковская реформа;

3) военная реформа;

4) реформа газовой отрасли;

5) налоговая реформа;

6) пенсионная реформа;

7) судебная реформа;

8) реформа федерального ж/д транспорта;

9) реформа жилищно-коммунального хозяйства (ЖКХ);

10)  реформа местного самоуправления (МСУ);

11) реформа образования;

12) реформа электроэнергетики;

13) реформа почты;

14) реформа межбюджетных отношений.

Отметим, что в значительной степени импульс первой волны несут реформы: электроэнергетики, газовой отрасли, федерального ж/д транспорта. Немного от прежней идеологии преобразований остается в судебной и пенсионной реформах. Все остальные реформы – это уже реформы адаптационные, и направлены они на приспособление разных сфер жизни к новым экономическим реалиям.

Анализируя реформы второй волны, можно заметить ряд вещей, которые в значительной мере объясняют, почему  они идут крайне вяло. Импульс преобразования, заданный первой волной, явно иссяк. Реформы проводятся не как реформы: они направлены не на достижение результатов, которые были обозначены, а используются разными политическими силами в качестве инструмента для бюрократических взаимодействий, игр, политических действий. Проводят их, как правило, сами ведомства, и ответа на вопрос: «Зачем это нужно?» - нет.

Стратегия России

Для того, чтобы отвечать на вопрос, зачем нужно проводить реформы и какие они должны быть идеологически, необходимо сформулировать стратегию государства. 

Можно утверждать, что уже дважды происходила смена стратегии России.

Первая стратегия, которая была принята руководством и, в значительной степени, народом, заключалась во включении России в мировое цивилизованное пространство (Россия должна включиться в цивилизованный мир и стать цивилизованной страной). В рамках данной стратегии проводились реформы первой волны, идеологически направленные на преобразование в демократическую страну с рыночной экономикой. Реформы проводились, но включения в мировое цивилизованное пространство не произошло. Импульс преобразований иссяк не только в силу внутренних причин, которые мы уже частично обсуждали, но и в силу внешних причин:

Для России стало открытием, что мир неоднороден, что в цивилизованном мире Россию далеко не с распростертыми объятиями ждут, что есть совершенно иные тенденции: расширение Европы, Американский империализм. Кроме того, зарубежный бизнес часто далек от всякого рода благотворительных пожеланий и  интенций, он больше заинтересован в эксплуатации природных ресурсов России, в слабости ее государства, ему скорее нужны стабильность, но не сила России (зарубежному бизнесу вовсе не хочется иметь сильного конкурента).

В 2000 году в России произошла смена во власти, новым президентом стал В. Путин. Со сменой президента произошла и смена стратегии России. Новая стратегия появилась как реакция на сложившуюся к тому моменту ситуацию в стране и представляла собой стратегию ориентации на стабильность (установление некоего равновесного состояния). В рамках такой стратегии государством были инициированы новые реформы, которые, по сути, адаптировали новые экономические реалии к существующей системе и служили для их согласования, т.е. по типу такие реформы можно отнести к частным реформам. Стоит отметить, что уставшее от постоянных изменений население страны в то время восприняло вторую стратегию как правильную.

К чему, с точки зрения реформ, привела такая стратегия?  Во-первых, реформы приостановились. В условиях стабильности у государственных чиновников возникла необходимость противостоять крупному бизнесу (т.н. олигархам), который в значительной мере начинал диктовать условия и правительству, и стране, и политической власти. Правительство сохраняло такие сферы как газовая отрасль и электроэнергетика нереформированными, поскольку это служило инструментом для удержания некоторого равновесия в экономике. Все остальные реформы начали приостанавливаться (ранее предполагаемые результаты реформ не достигались), поскольку Правительству и политической власти было непонятно, зачем в условиях стабильности они нужны. Но главное препятствие их активной реализации состояло в опасении, что какие-либо изменения могут привести к нарушению равновесия и стабильности: с одной стороны, вроде бы как-то все работает, с другой стороны, сбросить все в океан бизнеса - страшно, потому что неизвестно что наделают, а отвечать все равно (по российской традиции) придется власти. Реально реформы превратились в инструмент внутриадминистративного и внутриполитического перераспределения денег, программ, сил и т.д. Они практически перестали оказывать воздействие на жизнь страны.

Поскольку в дальнейшем мы будем проектировать реформы третьей волны, то необходимо провести критический анализ реформ первой и особенно второй волны, дабы избегать ошибок в дальнейшем. Эксперты, проводя критический анализ, отмечают несколько отрицательных моментов в способах проведения обозначенных выше четырнадцати реформ.

1) Рассогласование по целям:

· несовпадение объявляемых целей реформ и реальных задач, которые при этом решаются разными силами;

· несогласованность целей разных реформ.

Известно, что Россия получила в наследие от СССР специфическую организацию хозяйства, одной из характеристик которой является жесткая связанность различных отраслей промышленности. Однако когда проводилась приватизация в различных отраслях, эта особенность не была учтена. Известный пример: прошла приватизация в угольной и нефтяной отраслях, а в газовой отрасли и электроэнергетике – нет. Как следствие, сейчас угольная и нефтяная отрасли не могут быть рыночными, поскольку жестко связаны с электроэнергетикой (которая пока монопольная). Эти проблемы возникли вследствие  несогласованности по целям разных реформ. 

2) Несогласованность по взаимоотношению между разными реформами.

Идущие реформы часто не согласованы друг с другом и не рассматриваются как единый пакет реформ.

3) Несогласованность по срокам и способам административного исполнения. 

4) Нет единого принципа и методологии проведения реформ.

В разных реформах внимание направлено на разное: в одних - на структуры собственности, в других - на систему управления, в третьих - на эффективность сферы, в четвертых - на соответствие мировым стандартам.

5) Ведомственный характер реформ.

В качестве объекта реформирования нынешними реформаторами обычно выделяется то или иное ведомство. При этом, если проанализировать проводящиеся в стране на данный момент реформы, можно отметить, что реформируемое ведомство никак не соотносится с другими ведомствами, которых данная реформа также может касаться. 

6) Проведение реформ поручается самим ведомствам (ведомства должны реформировать сами себя).

7) Не обсуждается сущность, которая должна быть восстановлена. 

Проведение реформ требует от реформаторов ответа на вопрос: что собственно должно быть реформировано, т.е. какая сущность должна быть восстановлена. То, каким образом обозначаются в проектах реформ объекты реформирования, свидетельствует, что в большинстве случаев поднимаются второстепенные (несущественные) вопросы и проблемы. 

Читать следующий текст
� Всего в истории развития идеи реформирования можно выделить три типа реформ: частные реформы, реформы преобразования, реформы развития и прорыва. Подробнее об этой типологии см. текст «�HYPERLINK "03%20Типы%20реформ.doc"��Типы реформ�». 








