6. Государственное регулирование 
рынка ресурсов

В рамках настоящего исследования были проанализированы применяемые на федеральном и региональном уровнях государственные программы регулирования рынка ресурсов. Нами использовались результаты работы в четырех регионах России (Челябинская, Вологодская и Пермская области, Чувашская Республика), а также информация, полученная из регионов выборки (Нижегородская, Ростовская и Ивановская области), о программах поддержки использования ресурсов. 

В России осуществляются следующие виды программ поддержки приобретения ресурсов: дотации на минеральные удобрения, электроэнергию, топливо, на покупку племенного скота, сортовых семян и некоторые другие ресурсы. Государство также покрывает часть расходов на работы по повышению плодородия почв.

Стандартная цель таких программ – снижение издержек производителя и, тем самым, повышение его доходов, в частности, решение проблемы растущего диспаритета цен на ресурсы для сельхозпроизводства и готовую сельскохозяйственную продукцию. Часто субсидирование определенного ресурса преследует также цель расширения его применения и повышения эффективности производства в аграрном секторе. Так, в России меры по компенсации топлива, энергии, транспортных расходов направлены на компенсацию удорожания этих ресурсов для сельхозпроизводителей в результате инфляции. Основная задача компенсации расходов на удобрения, мелиорацию, племенной скот и элитные семена – повышение продуктивности, что в конечном счете  также направлено на рост доходов в сельском хозяйстве.

Ресурсопроизводящие отрасли в постсоциалистических странах, особенно в России, как правило, сверхмонополизированы, имеют весьма низкую эластичность предложения. В результате введение дотаций приводит только к удорожанию ресурсов для сельского хозяйства, а заметного расширения применения под воздействием дотаций не наблюдается. Кроме того, многие федеральные и региональные программы поддержки использования ресурсов приводят к искусственному наделению компаний – поставщиков ресурсов монопольной властью.

В регионах структура программы, предполагающая административное распределение субсидированных ресурсов между получателями и искусственное создание монополии поставщиков ресурсов, более распространена, чем на федеральном уровне. 

В этом разделе мы даем обзор федеральных программ поддержки использования ресурсов и исследуем уровень их эффективности. Далее мы предлагаем анализ эффективности региональных программ и типов аграрной политики в разных регионах, а также связи типа аграрной политики в регионе с эффективностью применяемых программ на примере программ поддержки использования ресурсов. 

6.1. Регулирование рынка ресурсов 
на федеральном уровне

6.1.1. Минеральные удобрения

Рассмотрим одну из наиболее устойчивых программ федеральных субсидий в России – компенсацию затрат на минеральные удобрения. C начала реформ и до 1999 г. в федеральном бюджете предусматривались компенсационные платежи сельхозпроизводителям в размере 30–50% от стоимости закупленных удобрений.

Производители минеральных удобрений практически не монополизированы. Удобрения – ярко выраженный специфический ресурс аграрного производства. Проанализируем эластичность предложения удобрений на внутреннем рынке. Россия является крупнейшим экспортером минеральных удобрений, поэтому кривая спроса внутри страны принимает вид, как показано на рис. 38.  Пока цена находится выше мирового уровня, спрос определяется спросом внутренних потребителей, при приближении цены к цене мирового рынка спрос практически становится неограниченным
. Равновесная цена в России устанавливается на горизонтальном отрезке кривой спроса, в противном случае не было бы экспорта. В этих условиях производители минеральных удобрений продают на внутреннем рынке объем QD и на внешнем рынке – (QI–QD). Цена равновесия – мировая.  При введении дотации на удобрения в размере Т спрос на внутреннем рынке вырастает до QD’.

Рисунок 38 

Компенсация затрат на удобрения в России
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У производителей удобрений есть теоретически несколько возможностей справиться с этим возросшим внутренним спросом. Во-первых, они могут увеличить производство. И это значит, что сельхозпроизводители получат более дешевый ресурс (удешевление будет именно на Т). Во-вторых, производители удобрений могут ограничить экспорт и переключиться на внутреннего потребителя. Опять же, можно ожидать, что мировая цена не изменится, и сельхозпроизводитель получит неурезанную субсидию. Но на практике ни того, ни другого не происходит
. Расширение производства удобрений сильно ограничено: существующие мощности используются практически полностью, а инвестиций за годы реформ было мало (табл. 77).

С 1999 г. схема дотаций на минеральные удобрения была изменена. Теперь дотации выплачиваются не покупателям, а производителям. При этом производители отбираются по конкурсу по критерию минимальной цены поставки. Производители удобрений получают аванс в размере до 50% расчетной суммы субсидии, при этом сельхозпроизводители покупают удобрения по ценам, сниженным на сумму субсидии. Это дало краткосрочный эффект снижения цен для сельхозпроизводителей, однако в среднесрочной перспективе ведет к монополизации сектора: каждый регион получает ограниченное количество поставщиков, которым к тому же дается льгота в виде беспроцентной государственной ссуды.

Таблица 77

Производство минеральных удобрений в России и инвестиции 
в их производство, млн т действующего вещества

	
	1990
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997
	1998
	1999
	2000
	2001

	Производство минеральных удобрений
	16,0
	15,0
	12,3
	9,9
	8,3
	9,6
	9,1
	9,5
	9,4
	11,5
	12,2
	13,0

	Ввод в действие мощностей по производству минеральных удобрений 
	–
	–
	–
	0,01
	–
	–
	0,20
	–
	–
	0,18
	–
	0,40


Источник: Госкомстат РФ.

6.1.2. Горюче-смазочные материалы

Субсидирование затрат на горюче-смазочные материалы для аграрного сектора осуществляется в форме так называемого товарного кредита. Впервые эта схема была применена весной 1995 г. Нефтяным компаниям было предложено поставить сельхозпроизводителям горюче-смазочные материалы в порядке погашения их задолженности перед федеральным бюджетом. Сельское хозяйство получало, таким образом, основной лимитирующий ресурс для посевной и обязывалось погасить долг перед бюджетом в конце сезона. Получался своеобразный беспроцентный кредит аграрному сектору за счет доходной части федерального бюджета (т. е. за счет отсрочки поступлений платежей в доходную часть бюджета).

Получение этого кредита было привязано к поставкам в государственные фонды. По сложившимся стереотипам управления поставки ГСМ были разверстаны по областям и районам, а там – по хозяйствам под договоры контрактации. Нефтяные компании были закреплены за конкретными регионами. Все это не могло не привести к отрицательным, прежде всего, для самого сельского хозяйства, последствиям. Поставки продукции в госфонды осуществляются по фиксированным ценам. Значит, одна сторона обменной пропорции сельхозпродукция/ГСМ была установлена не самим фактическим заемщиком. Но закрепление нефтяных компаний за регионами привело к монопольному эффекту и вздуванию цен на горючее выше средних рыночных на 20–30% практически повсеместно. Иначе говоря, другая сторона обменной пропорции оказалась существенно завышенной.

Таким образом, получая ГСМ по государственному товарному кредиту, сельхозпроизводитель фактически платил определенный процент, выражавшийся в разнице между зафиксированными в контрактах на этот кредит относительных ценах сельхозпродукция/ГСМ и реальными рыночными соотношениями на те же продукты.

Обследование реальной стоимости товарного кредита по итогам 1995 г. в Ростовской области показало, что в государственном товарном кредите фактически уплаченный сельским хозяйством процент в годовом исчислении составил 120–130%
. 

Вполне естественно, что сельхозпроизводители платят за полученный кредит процент. Но в случае с государственным товарным кредитом кредитором выступало государство, а процент de facto получали нефтяные компании. 

Неурожай 1995 г. и неотлаженность процедур введенной схемы привели к тому, что товарный кредит не был выплачен сельхозпроизводителями. Около 2 трлн руб. задолженности по нему были погашены в ходе предпринятого Минфином зачета взаимных задолженностей федерального и местных бюджетов. Остальные 5 трлн руб., как и долги по централизованным кредитам 1992–1994 гг., были сначала пролонгированы, а затем списаны.

Товарный кредит в том виде, в котором он был принят, является неявной, т. е. не отраженной в явном виде в расходной части бюджета, субсидией аграрному сектору. За 1995 г. общий объем расходов на АПК, предусмотренных в аграрном бюджете, был почти равен субсидиям из доходной части, т. е. товарному кредиту. В 1997 г. государственный товарный кредит был отменен, но уже в 1998 г. возобновлен вновь. С 1997 г. начались и аналогичные региональные программы товарных кредитов.

Товарный кредит в том виде, в котором он применяется сегодня в сельском хозяйстве, тормозит развитие не только реального рынка ресурсов для сельского хозяйства, но и рынка сельхозпродукции.

6.1.3. Сельхозтехника

6.1.3.1. Лизинг

Рост в аграрном секторе в последние годы позволяет сельхозпроизводителям решать задачу восстановления и реструктуризации производственного аппарата, технического перевооружения своего производства. И государственные программы могли бы сыграть свою роль в интенсификации этого процесса.

Государственной программой поддержки инвестиционного процесса непосредственно в аграрном секторе стал введенный в 1994 г. так называемый лизинговый фонд. На зарезервированные в федеральном бюджете средства Росагроснаб закупает сельскохозяйственную технику и предоставляет ее сельхозпроизводителям на условиях оплаты в рассрочку. На первый взгляд, программа является существенной поддержкой переоснащения сельхозпроизводства: в 1994 г. в фонд было выделено более 1 трлн руб. (табл. 78) Но принятая схема реализации программы привела к тому, что в результате основными ее бенефициантами оказались машиностроительные заводы и Росагроснаб.

Таблица 78 

Пополнение средств Лизингового фонда за счет средств 
федерального бюджета

	
	1994

млрд руб.
	1995

млрд руб.
	1996

млрд руб.
	1997

млрд руб.
	1998

млн руб.
	1999

млн руб.
	2000

млн руб.
	2001

млн руб.

	План
	1000
	1351
	2700
	2400
	2000
	2280
	2624
	3000

	Фактически выделено средств
	1053,6
	1080,6
	1928,9
	736,6
	1007
	2241
	2624
	5 500

	Профинансировано в %
	105,4
	80,0
	71,4
	30,7
	50,4
	98,3
	100,0
	183


Источник: данные Министерства финансов РФ.

Правительство в лице уполномоченного Росагроснаба, отобранного вне всякого конкурса
, заказывает на машиностроительных заводах технику и распределяет ее между субъектами федерации. Те, в свою очередь, разверстывают полученные цифры по районам, которые уже распределяют их между хозяйствами. Ассортимент заказываемой продукции устанавливается централизованно, поэтому не всегда отвечает реальным потребностям сельхозпроизводителей. В частности, в 1994 г. половина фонда была использована для закупок продукции Ростсельмаша для поддержания этого гиганта «на плаву». Все это напоминает старую советскую систему централизованного снабжения. Однако то, что было имманентно предыдущей экономической системе, не срабатывает в современных условиях.

Во-первых, Росагроснаб как частная фирма получил монопольные права на рынке поставок сельхозтехники. В результате торговая надбавка в его региональных отделениях в первый год работы лизингового фонда выросла до 30–40% при средней торговой надбавке по России около 10–12%. В дополнение к этому Росагроснаб обложил 5%-ным сбором машиностроительные заводы, у которых закупал технику, за «маркетинговые» услуги. Кроме того, он создал собственную страховую кампанию, в которой каждый получатель техники по лизингу был обязан ее застраховать, что привело к увеличению страхового сбора по сравнению со средним по страховому сектору в стране.

Во-вторых, сельхозмашиностроение, получив дополнительный платежеспособный спрос на свою продукцию в размере лизингового фонда, не преминуло воспользоваться ростом отпускных цен на свою продукцию. По некоторым оценкам этот рост составил до 20%.

В-третьих, административное распределение лизинговых поставок не могло не привести к росту коррупции.

В результате для сельскохозяйственных производителей лизинговые поставки не намного облегчили приобретение сельхозтехники.

Возвратность средств по лизингу по этой программе крайне низка. Так, в 1999 г. возвращена только 1/3 платежей, по которым наступил срок. Не последнюю роль в этом играет и применяемая лизинговая схема: арендованное оборудование сразу зачисляется на баланс лизингополучателя. Сделано это с целью удешевления лизинга, так как сельхозпроизводители освобождены от уплаты налога на имущество, а лизингодатель – нет. Это ведет к снижению финансовой ответственности сельхозпроизводителей, с одной стороны, с другой же стороны – тормозит становление коммерческого лизинга в стране.

В июне 2001 г. Правительство приняло Постановление «О совершенствовании лизинговой деятельности в агропромышленном комплексе». Федеральная программа лизинга давно требует пересмотра, что следует из анализа, приведенного выше. Тем не менее принятые решения еще более усугубили проблему обеспечения аграрного сектора ресурсами. Постановлением Правительства был создан ГУП «Росагролизинг», в уставной капитал которого были переведены все средства бюджета, направляющиеся на поддержку лизинга. Вместо прежней монополии Росагроснаба создается новая монополия с сохранением всех прежних проблем. Однако передача дел от одной организации другой требует времени, и это стало одной из причин того, что лизинговая программа в 2001 г. была фактически провалена: средства из лизингового фонда почти не выделялись. Основной причиной провала программы остается низкий спрос на государственный лизинг в силу невыгодности для сельхозпроизводителей условий, предлагаемых государственной монополией. С 2003 г. Росагролизинг снизил проценты по лизингу, вероятно, пытаясь оживить рынок. Однако можно предположить, что и этот шаг не даст результатов, поскольку не затрагивает условия, приводящие к снижению спроса на государственный лизинг со стороны сельхозпроизводителей. В результате бюджетные средства, выделяемые на закупку сельхозтехники, недоиспользуются, а в выигрыше оказывается Росагролизинг.

6.1.3.2. Инвестиционный кредит

В июне 2002 г. Правительство РФ своим постановлением утвердило Правила компенсации части процентов по трехлетним кредитам, выданным сельхозпроизводителям российскими банками для приобретения сельскохозяйственной техники и оборудования. Субсидия составляет до 2/3 ставки рефинансирования ЦБ и выплачивается ежемесячно. Это решение правительства знаменует собой следующий шаг в отходе от прежней, крайне неэффективной системы поддержки кредита в сельскохозяйственной отрасли, которая сложилась с начала реформ.

Условия этой программы намного более выгодны для сельхозпроизводителей, чем условия государственной лизинговой программы, поэтому следует ожидать дальнейшего падения спроса на государственный лизинг, в то время как новая программа, вероятно, приведет к росту среднесрочных вложений в аграрное производство, к началу технического перевооружения отрасли.

6.1.4. Семеноводство

Субсидирование приобретения элитных семян осуществляется с целью повышения продуктивности растениеводства. Из федерального бюджета осуществляется компенсация на тонну приобретенных элитных семян. Дотируется приобретение семян зерновых и масличных культур, картофеля, сахарной свеклы, льна и конопли, многолетних трав и овощей.

Основной целью государственной политики на рынке зерна в последние годы является расширение экспорта, в связи с чем снижение себестоимости и повышение качества продукции имеет большое значение. В этом смысле программа поддержки элитного семеноводства рассматривается как необходимая часть программы поддержки зернового экспорта. 

Однако стимулирующий эффект от программы поддержки приобретения элитных семян вызывает сомнения, поскольку доля расходов на семена в себестоимости продукции растениеводства невелика по сравнению с другими ресурсами, такими как ГСМ и минеральные удобрения. Поэтому более эффективным представляется поддерживать семинспекции, а также напрямую научные организации, занимающиеся селекцией. Последние меры являются мерами «зеленого света», что важно для вступления в ВТО.

6.1.5. Субсидирование кормов

Субсидирование затрат на комбикорма для животноводческих комплексов и птицефабрик осуществлялось с целью интенсификации использования комбикормов и повышения эффективности животноводства. 

Объем средств, выделяемых на субсидирование закупок комбикормов, снижался с 1998 г., и с 2001 г. эта программа перестала действовать на федеральном уровне. Загруженность мощностей в производстве комбикормов весьма низкая, около 20%, следовательно, эластичность предложения достаточно высока и предприятия в ответ на увеличение спроса могут увеличивать выпуск, не увеличивая цену продукции. Однако на протяжении всего периода действия программы субсидирования комбикормов их производители продолжали испытывать трудности со сбытом продукции, т. е. программа не оказала значимого воздействия на спрос на комбикорма. Побочной целью программы было создание конкурентных преимуществ животноводческим комплексам и птицефабрикам перед другими производителями животноводческой продукции, на которых ее действие не распространялось.

6.2. Государственное регулирование 
рынка ресурсов на региональном уровне

Компенсация затрат на ресурсы для сельского хозяйства занимает значительную часть расходов на АПК как в федеральном, так и в региональных бюджетах (табл. 79). При этом региональные программы, как правило, копируют федеральные и, обладая точно теми же недостатками, что и федеральные, являются просто источником их) дополнительного финансирования. 

Таблица 79 

Компенсация затрат на ресурсы в структуре бюджетов в 2001 г., %

	
	РФ
	Челябинская область
	Чувашская 
Республика
	Вологодская 
область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Доля расходов на общие услуги
	17
	14
	26
	9
	6
	16
	13
	13

	Доля бюджетной поддержки производителей
	83
	86
	74
	91
	94
	84
	87
	87

	Из бюджетной поддержки – компенсация затрат на ресурсы
	33
	80
	29
	3
	42
	39
	23
	41


Источник: Министерство финансов РФ, Госкомстат РФ.

На основе данных, полученных в результате обследования в трех регионах, а также информации, полученной в результате работы в других субъектах Федерации, сделана попытка оценить эффект от применения государственных программ поддержки использования ресурсов. Следует отметить, что для программ поддержки сельхозпроизводителей, к которым относятся и программы компенсации затрат на ресурсы, рассчитать экономически оправданные нормативы бюджетных затрат невозможно. Поэтому в дальнейшем будем анализировать степень воздействия государственной политики на рынке ресурсов на основе следующих критериев эффективности каждой из программ: степень достижения целей программы в результате ее применения в регионе, соотношение эффекта от применения меры с затратами бюджета на ее осуществление, там, где такой эффект можно оценить количественно. 

Будем исходить из того, что государственные программы субсидирования ресурсов имеют перед собой две основные задачи. Первая – удешевление ресурса для производителя, а вторая – интенсификация применения этого ресурса в сельхозпроизводстве. Цель же этих программ – повышение эффективности сельскохозяйственного производства. Рассмотрим воздействие государственной политики на предприятия выборки с точки зрения достижения двух выделенных задач. 

Для выявления степени достижения первой из них определим, приводило ли наличие федеральных и региональных программ поддержки использования ресурсов к тому, что предприятия выборки имели возможность приобретать их по ценам ниже неких принимаемых за равновесные цен. Сравнение цен с некоторым справочным уровнем лежит в основе конвенционных методов оценки эффективности государственных расходов. Однако опыт таких расчетов для регионального уровня крайне скуден. Кроме того, на региональном уровне не представляется возможным собрать данные для расчета комплексных показателей, предназначенных для оценки эффективности поддержки использования ресурсов, таких как EPR (Вставка 1). Поэтому рассчитываем лишь самый простой показатель – NPR – для отдельных видов ресурсов. 

	Вставка 1. Методы оценки поддержки аграрного сектора

NPR (nominal protection rate) – номинальная норма защиты – наиболее простой и часто используемый показатель. Он сравнивает стоимость продукции сельского хозяйства в фактических и справочных ценах и выражается в процентах. 
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где Pid – фактические цены на продукт i; 

Pib – справочные цены на продукт i; 

(PidQi, (PibQi – стоимость реализованной продукции во внутренних и в справочных ценах.

Если NPR рассчитывается для оценки поддержки приобретения ресурсов, превышение фактических цен над справочными, наоборот, означает налогообложение сельхозпроизводителей, поэтому NPR для ресурсов рассчитывается так:
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где Pid – фактические цены ресурса i; 

Pib – справочные цены ресурса i; 

(PidQi, (PibQi – стоимость приобретенных ресурсов во внутренних и в справочных ценах.

Наиболее полно влияние государственной политики на цены на ресурсы отражает EPR (effective protection rate) – эффективная норма защиты:
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где VAd, VAb – добавленная стоимость во внутренней и в справочной цене на продукт i.


Расчет коэффициента NPR для ресурсов позволяет оценить экономический эффект от государственных программ поддержки приобретения ресурсов, рассчитав соотношение стоимости приобретенных ресурсов по фактическим и справочным ценам.

Выбор справочных цен осуществляется таким образом, чтобы они отражали цены на аналогичном рынке, но без вмешательства государства, т. е. альтернативные издержки государственной политики для производителей. Для расчета коэффициентов поддержки для России в целом в качестве справочных обычно используются мировые цены либо цены импорта или экспорта. На региональном уровне такой подход представляется не вполне адекватным, тем более, что нашей целью является оценка влияния исключительно региональных мер поддержки приобретения ресурсов, не принимая во внимание эффект федеральной программы. 

Вычисление теневых цен на ресурсы с помощью моделей общего равновесия – сложный и не всегда дающий точные результаты способ, особенно на региональном уровне, где его использование сильно затрудняется отсутствием достоверной информации. Один из возможных вариантов – использование в качестве справочных средних цен приобретения соответствующих ресурсов по стране. Такие цены очищены от влияния программ, применяемых в конкретном регионе. Однако такого рода справочные цены содержат много искажений, в частности, не учитывают разницу в уровне цен в разных регионах. 

В регионах, где фермеры не попадают под влияние программ поддержки приобретения ресурсов, в качестве справочных цен можно использовать цены приобретения ресурсов фермеров того же региона, поскольку таким образом получаем цены, сложившиеся в тех же условиях, очищенные исключительно от влияния программы. В следующем разделе будет указано, какие именно справочные цены использовались для оценки эффективности каждой конкретной программы.

Для учета перераспределения доходов за счет бюджетного трансферта там, где удалось получить соответствующие данные, в расчеты включены фактически выделенные из бюджетов всех уровней средства, что позволяет оценить эффективность их расходования с точки зрения достижения цели удешевления ресурсов. 

Оценка степени достижения второй цели будет складываться из сравнения объемов применения покупных ресурсов в регионах, а также учета отдачи фактора, полученной из оценок производственных функций.

6.2.1 Минеральные удобрения

Во всех рассматриваемых регионах выборки федеральная программа компенсации затрат на удобрения в той или иной форме дополнена региональными программами. 

Структура подавляющего большинства региональных программ поддержки минеральных удобрений зачастую приводит к перемещению выгод от сельхозпроизводителей к другим субъектам, как правило, к поставщикам минеральных удобрений. Это связано с тем, что, во-первых, региональные администрации зачастую утверждают список поставщиков удобрений – получателей государственной субсидии без всякого конкурса (так это происходит в Челябинской области, Чувашии, Ростовской области), тем самы, ставя их в более благоприятные условия, чем прочих производителей. Административное наделение производителей минеральных удобрений монопольной властью в пределах региона приводит к повышению цен ресурсов для сельхозпроизводителей. Результаты данного исследования показали, что по крайней мере в двух регионах такое повышение цен перекрывалось полученными субсидиями, однако эффект от данной меры поддержки, безусловно, снижался. 

Даже в тех случаях, когда цены на поставляемые ресурсы регулируются региональной администрацией, монопольный эффект может проявляться в снижении качества продукции, ухудшении условий поставки и т.д. 

Во-вторых, практически повсеместно на региональном уровне применяется схема, от которой на федеральном уровне отказались в 1999 г.: когда субсидия выплачивается непосредственно сельхозпроизводителям, а не поставщикам ресурсов. Как было показано выше, эта схема может приводить к повышению цен и таксации сельхозпроизводителей (табл. 80).

Таблица 80

Особенности региональных программ поддержки 
минеральных удобрений, 2001 г.*

	
	РФ
	Челябинская 
область
	Чувашская Республика
	Вологодская 
область
	Пермская область
	Ростовская 
область
	Ивановская область
	Нижегородская область

	Ограниченный выбор поставщиков 
	+
	+
	+
	–
	–
	+
	0
	–

	Субсидия выплачивается сельхозпроизводителям 
	–
	+
	+
	+
	+
	–
	0
	+


*0 – соответствующая программа отсутствует.

Источник: информация региональных Департаментов/Министерств сельского хозяйства. Консультант. Регионы.

В табл. 81 приводятся расчеты показателя NPR для минеральных удобрений Ростовской и Нижегородской областей. Для сельскохозяйственных предприятий Ростовской области в качестве справочных цен представляется логичным выбрать цены фермеров по результатам обследования, поскольку фермеры в этой области не попадают под действие программ поддержки приобретения минеральных удобрений.

В Ивановской области программа обеспечения минеральными удобрениями осуществляется только в целях увеличения производства кормового белка, поэтому ее эффективность вряд ли можно оценить на основе данных по предприятиям выборки, которые имели доступ только к федеральной программе поддержки минеральных удобрений. 

В Нижегородской области предприятия различных типов имеют одинаковый доступ к программе, поэтому в качестве справочных цен использовались среднероссийские цены минеральных удобрений. При этом, была сделана поправка на разницу в темпах инфляции в среднем по России и в Нижегородской области. В качестве дефлятора использовались индексы цен на продукцию, приобретаемую сельскохозяйственными предприятиями.

При расчете средних цен значения меньше 800 и больше 5000 руб. за тонну выбрасывались, поскольку означают либо ошибку обследования, либо особые условия приобретения, на которые вряд ли распространялась государственная программа.

Программа обеспечения сельхозпроизводителей Ростовской области минеральными удобрениями предусматривает гарантии по товарным кредитам, предоставляемые региональной администрацией поставщикам минеральных удобрений. При этом как поставщики удобрений, так и сельхозпроизводители, участвующие в программе, отбираются администрацией области. Перечень предприятий, получающих средства по этой программе, а также распределение объемов гарантий между ними закрепляется постановлением Правительства.

Программа в Нижегородской области предусматривает 20%-ную компенсацию затрат сельхозпроизводителей на минеральные удобрения, независимо от источника приобретения. 

Эффективность программы для различных видов удобрений различна. Азотные удобрения, которых больше всего приобретается и вносится в обоих регионах, обходятся сельхозпроизводителям дороже, чем обходились бы в отсутствие соответствующей государственной программы. Коэффициент NPR меньше нуля, соответственно цель удешевления ресурсов не достигается. Что касается расширения объемов внесения минеральных удобрений, то эта цель в Нижегородской области достигается в большей степени, чем в Ростовской: азотных удобрений здесь вносится вдвое больше, чем в других рассматриваемых регионах. Однако здесь стоит задуматься о необходимости таких шагов в данном регионе, поскольку исследования производственных функций показали избыточность применения минеральных удобрений в Нижегородской области.

Калийные удобрения, которые недоиспользуются (т. е. расширение их применения эффективно) во всех исследованных регионах, поддерживаются достаточно эффективно в обоих регионах, хотя и NPR, и объемы внесения в Нижегородской области выше, чем в Ростовской.

Фосфатные  удобрения обходятся сельхозпроизводителям Новгородской области существенно дешевле, чем обходились бы в отсутствие программы. Однако фосфатные удобрения, также как и азотные, используются производителями избыточно в Нижегородской области. Комбинированные удобрения в Нижегородской области также поддерживаются существенно сильнее.

Поскольку программы поддержки минеральных удобрений в обоих регионах выборки распространяются на все виды минеральных удобрений, рассмотрим усредненные результаты по всем группам. Эффективность программы поддержки приобретения минеральных удобрений в Ростовской области в целом ниже, чем в Нижегородской: цены, по которым производители приобретали удобрения в рамках программы выше, чем сложились бы в ее отсутствие. При этом объемы внесения удобрений в Ростовской области выше, чем в двух других исследуемых регионах.

Таблица 81

Эффективность программ поддержки минеральных 
удобрений для сельхозпредприятий регионов выборки, 2001 г.

	
	Ростовская область 
	Нижегородская область 

	Ограничения на выбор поставщиков 
	+
	–


	Субсидия выплачивается сельхозпроизводителям
	–
	+

	Азотные удобрения
	
	

	NPR
	–5%
	–24%

	Объемы внесения кг/га
	26
	45

	Калийные удобрения
	
	

	NPR
	25%
	70%

	Объемы внесения кг/га
	5
	18

	Фосфатные удобрения
	
	

	NPR
	–11%
	171%

	Объемы внесения кг/га
	49
	28

	Комбинированные удобрения
	
	

	NPR
	5%
	20%

	Объемы внесения кг/га
	29
	15

	Все виды удобрений
	
	

	NPR
	–6%
	11%

	Объемы внесения кг/га
	42
	62

	Дотации из бюджета субъекта РФ, тыс. руб.
	27 190  
	20 064  

	Эффективность дотации
	10%
	43%


Источник: расчеты авторов по данным опросов и Госкомстата РФ.

Эффективность субсидирования минеральных удобрений рассчитывалась как сумма доли средств регионального бюджета, выделенных на компенсацию минеральных удобрений, приходящейся на предприятия выборки, и разницы в стоимости удобрений по фактическим и справочным ценам в процентах к стоимости удобрений по фактическим ценам. 

В обоих регионах направление бюджетных средств на эту программу достаточно эффективно. В Ростовской области субсидия из регионального бюджета перекрывает потери производителей от неэффективной структуры программы, однако в Нижегородской области такой эффект оказывается существенно выше. 

Несмотря на то неэффективность прямых выплат сельхозпроизводителям, компенсирующих их затраты на ресурсы, такая структура программы, применяемая в Нижегородской области, оказывается эффективнее с точки зрения удешевления ресурсов, и особенно с точки зрения интенсификации их использования, чем применяемая в Ростовской области, когда дотация выплачивается поставщику удобрений, но при этом поставки минеральных удобрений жестко регулируются администрацией.

Наибольшие объемы применения удобрений на гектар наблюдаются в Нижегородской области, что говорит о достижении целей программы поддержки использования минеральных удобрений. Для сельхозпредприятий экономический эффект программы также положительный, только в Нижегородской области государственные программы поддержки приобретения удобрений достигают цели удешевления ресурсов для сельхозпроизводителей. 

Следует отметить, что в обоих регионах сумма средств, затрачиваемых на данную программу, достаточно высока, и важно обеспечить эффективность таких расходов. В Ростовской области необходимо пересмотреть порядок выделения субсидий таким образом, чтобы он не приводил к таксации производителей. В Нижегородской области минеральные удобрения не являются лимитирующим ресурсом, поэтому, возможно, следует переориентировать часть средств, выделяемых на субсидирование минеральных удобрений, на другие программы. 

6.2.2. Горюче-смазочные материалы

Что касается поддержки приобретения ГСМ, то здесь на региональном уровне, как и на федеральном, применяется система товарного кредита. Привязка товарного кредита к поставкам в региональные фонды дает региональным властям формальные основания для запретов на вывоз сельхозпродукции со своей территории, что разрывает единый рынок страны и ухудшает обменные пропорции для сельхозпроизводителей.

Привязка товарного кредита к поставкам продукции в региональные фонды используется, например, в Челябинской области, где сельхозпроизводители практически лишены возможности участвовать в рыночных отношениях. В Ивановской области рынок ГСМ существует, но возврат товарного кредита также осуществляется поставками продукции, которая используется для нужд бюджетных организаций (табл. 82).

Поскольку структура региональных программ товарного кредитования повторяет структуру федеральной программы, показавшей свою неэффективность, они не могут решить проблемы обеспечения сельхозпроизводителей горючим, а с резким ростом цен на ГСМ в последние годы эта проблема становится все серьезнее.

В целях преодоления несовершенства программы товарного кредита в некоторых регионах появляются программы, предусматривающие субсидирование процентных ставок по кредитам, полученным сельхозпроизводителями на закупку ГСМ, и такая форма представляется более эффективной. В ней не предусмотрено участие администрации в определении круга получателей субсидии и установлении ценовых пропорций. Рассмотрим применение программ поддержки приобретения ГСМ в регионах выборки. Как и в других регионах, применяющих поставки ГСМ по товарному кредиту, в Ивановской области очень высока роль региональных властей в определении получателей средств: перечень получателей товарного кредита, а также сумма кредита для каждого получателя утверждается областным законом о бюджете.

В Ростовской и Ивановской областях субсидирование процентных ставок по кредитам на покупку ГСМ распространяется только на сельхозпредприятия, поэтому в качестве справочных цен были использованы цены фермеров–предприятий выборки. В Нижегородской области фермеры могут претендовать на компенсацию процентов, поэтому в качестве справочных использовались средние цены бензина и дизельного топлива, уплаченные сельхозпредприятиями по России, причем стоимость ГСМ по справочным ценам была скорректирована на разницу в уровне цен между регионами. Крайние значения наблюдений (цены, большие 8000 и меньшие 2000 руб. за тонну) отбрасывались как очевидно ошибочные либо указывающие на особые условия покупки. 

В Нижегородской и Ростовской областях поддержка приобретения ГСМ осуществляется в виде компенсации процентных ставок по кредитам, привлеченным для покупки ГСМ. Сравнение цен, по которым приобретают ГСМ предприятия выборки со справочными, показали неэффективность этой программы для снижения цен приобретаемых сельхозпроизводителями ресурсов. Относительно ниже справочных цены ГСМ только в Нижегородской области и дизельного топлива в Ивановской области. Причины отсутствия существенного влияния программ на цены производителей невозможно выявить без изучения порядка выделения средств на товарный кредит в исследуемых регионах.

Таблица 82

Особенности региональных программ поддержки ГСМ, 2001 г.* 

	
	РФ
	Челябинская 
область
	Чувашская Республика
	Вологодская 
область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Товарный кредит
	+
	+
	0
	0
	–
	–
	+
	–

	Привязка товарного кредита к поставкам в региональные фонды
	–
	+
	0
	0
	–
	–
	+
	–

	Субсидирование процентных ставок по коммерческим кредитам 
	+
	–
	n/a
	n/a
	+
	+
	–
	+


*0 – соответствующая программа отсутствует.

n/a – нет данных.

Источник: информация региональных Департаментов/Министерств сельского хозяйства. Консультант. Регионы.

Таблица 83

Эффективность программ поддержки ГСМ для сельхозпредприятий регионов выборки, 2001 г.

	
	Ростовская область 
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Товарный кредит 
	–
	+
	–

	Компенсация процентных ставок 
	+
	–
	+

	NPR бензина 
	0,3%
	–0,1%
	3,3%

	NPR дизельного топлива 
	–5,2%
	3,2%
	3,1%


Источник: расчеты авторов по данным опросов и Госкомстата РФ.

Поскольку программа субсидирования затрат на ГСМ преследует только цель удешевления ресурсов для сельхозпроизводителей, в этом разделе рассматривается только экономический эффект (воздействие на цены) данной программы.

6.2.3. Сельхозтехника

6.2.3.1. Лизинг

Параллельно с федеральной программой государственного лизинга с 
1997–1998 гг. во многих регионах начали действовать собственные лизинговые программы. В большинстве своем они аналогичны федеральным. Организации-изингодатели отбираются по конкурсу, а техника выделяется по разнарядке администрации, что приводит к монополизации поставок и несоответствию номенклатуры предоставляемой по лизингу техники потребностям производителей.

Во многих регионах (например, в Челябинской области) схема государственного лизинга укрепляет монополию одного поставщика сельскохозяйственной техники и оборудования местным сельхозпроизводителям. Выигрывает от такой структуры программы распорядитель средств лизингового фонда, который получает бесплатный оборотный капитал и тем самым приобретает конкурентные преимущества на рынке лизинговых услуг. Кроме того, этот лизингодатель получает еще и преимущество в виде экономии расхода на налог с имущества. Фактически в этих условиях новые лизингодатели в сельском хозяйстве не могут возникнуть.

Однако есть и положительные примеры. Так, в Вологодской области отказались от назначения единственного распорядителя бюджетных средств, выделяемых на лизинговые программы. В результате государственные (федеральные и областные) лизинговые схемы поставки техники дают около половины всех закупок техники и оборудования в области. В области действует несколько посреднических структур, снабжающих сельхозпроизводителей техническими средствами; относительно много представительств иностранных компаний.

Некоторые регионы используют другие механизмы поддержки обеспечения сельхозпроизводителей техникой в дополнение к неэффективным лизинговым программам. 

В Нижегородской области программа поддержки приобретения техники по лизингу включает компенсацию 80% первоначального взноса при приобретении техники по федеральной программе. При этом компенсацию может получить любое предприятие, приобретавшее технику по программе федерального лизинга и подавшее заявку. Подобная система исключает чиновника из процесса распределения средств бюджета области, поэтому такая программа могла бы стать существенным стимулом для технического перевооружения в сельском хозяйстве, однако она привязана к федеральной лизинговой программе, которая, как говорилось выше, непривлекательна для производителей. 

Кроме того, здесь действует программа поддержки фермерских хозяйств в виде возмещения 50% затрат стоимости приобретенных тракторов и сельскохозяйственной техники. Компенсации выплачиваются при представлении документов, подтверждающих факт приобретения сельскохозяйственной техники. Из доступных порядков не ясно, оговаривается ли номенклатура приобретенной техники и источник приобретения, или компенсация выплачивается на любую приобретенную технику. 

6.2.3.2. Инвестиционный кредит

Ограниченность системы государственного лизинга постепенно становится очевидной и для региональных властей. В ряде регионов от нее либо совсем отходят, либо дополняют другими системами. Так, в Чувашской Республике в 2001 г. в дополнение к лизингу была начата программа субсидирования процентов по среднесрочному кредиту на закупку сельхозтехники. За счет средств республиканского лизингового фонда, передаваемых отобранным на конкурсе лизингодателям, закупается техника, которая передается в лизинг сельхозпроизводителям на срок до 5 лет. Лизингодатель получает в свое распоряжение арендную плату, комиссионное вознаграждение и страховые платежи, стоимость же лизингового имущества возвращает в бюджет. Получатели расплачиваются за полученную технику в рассрочку на 5 лет, агент получает за свои услуги определенный комиссионный процент. Основные негативные моменты лизинга при новой схеме сохраняются: государство закупает технику, отбирает ее покупателей, логистику осуществляет уполномоченный банк (в случае с лизингом – лизингодатель), государство субсидирует часть комиссионных за проведение операции. Разница лишь в том, что в лизинговой схеме отбирается лизингодатель с государственной долей собственности в капитале и соответственно с возможностью влиять на отбор получателей техники. В кредитной схеме участвует коммерческий банк (хотя и государственный, но в значительно большей мере самостоятельный в принятии деловых решений), поэтому покупателей отбирают по конкурсу.

В Пермской области отказались от лизинга в пользу компенсации затрат на закупку техники. Программа технического перевооружения ее аграрного сектора предусматривает возмещение сельхозпроизводителям и кооперативам части стоимости приобретаемой техники и оборудования, а также части лизингового платежа. Такая схема не предусматривает отбора компаний, допущенных к программе, и каких-либо ограничений по номенклатуре приобретаемой техники. Основным условием получения субсидии является оплата сельхозпроизводителем или кооперативом своей части стоимости техники или лизингового взноса. Это исключает стремление получить дополнительную выгоду со стороны чиновников и облегчает доступ к программе как сельхозпроизводителей, так и лизингодателей. Кроме того, часть программы направлена отдельно на поддержку животноводства: птицефабрикам, ФГУП «Пермский свинокомплекс», а также уплаченные проценты по лизингу компенсируются перерабатывающим предприятиям молочной и мясной промышленности. 

В Нижегородской области осуществляется компенсация процентных ставок по долгосрочным кредитам на приобретение сельхозтехники. Кредиты предоставляются только предприятиям, включенным в реестр ссудозаемщиков, утвержденный Департаментом сельского хозяйства. В этой программе преувеличена роль администрации, которая не только определяет список заемщиков, но и контролирует их платежеспособность, что, безусловно, должно быть функцией коммерческого банка, выдающего кредит.

В Ростовской области для комплектации парка зерноуборочных комбайнов сельхозпроизводителям предоставляется бюджетный кредит на приобретение продукции ОАО «Ростсельмаш». Возврат кредитов производится поставками зерна в региональный продовольственный фонд. Доступ к этой программе имеет ограниченное законодательно утвержденным списком число участников, комбайны поставляются по фиксированным ценам. Фиксированная цена и ограниченность доступа к программе нарушают конкурентную среду региона. Попытка одновременно решить две проблемы – проблему сбыта для ОАО «Ростсельмаш» и проблему обеспечения техникой – приводит к неэффективному расходованию средств бюджета.

6.2.3.3. Влияние на регионы выборки

Из табл. 84 видно, что комбайны ОАО «Ростсельмаш», на приобретение которых предоставляется бюджетный кредит, обходятся производителям на 34% дороже, чем в среднем по области. При этом за счет областного бюджета компенсируется в среднем 25% стоимости комбайнов, т. е. такая схема «поддержки» невыгодна сельхозпроизводителям, даже не принимая во внимание проценты по кредиту и искажение ценовых пропорций при возврате его продукцией.

Таблица 84

Особенности региональных программ поддержки 
сельхозтехники, 2001 г.*

	
	РФ
	Челябинская 
область
	Чувашская 
Республика
	Вологодская 
область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Единственная лизинговая компания 
	+
	+
	+
	–
	–
	+
	–
	0

	Ограничение поставщиков техники 
	–
	+
	n/a
	–
	–
	 + Ростсельмаш 
	–
	0

	Ограничение номен-клатуры поставок 
	+
	+
	n/a
	–
	–
	+
	+
	0

	Компенсация взноса по федеральному лизингу 
	0
	–
	–
	–
	+
	–
	–
	+

	Компенсация процентов по инвестиционному кредиту 
	+
	0
	+
	0
	+
	0
	0
	 + 

	Компенсация затрат на приобретение техники 
	0
	0
	0
	0
	+
	0
	0
	+ 

	Привязка кредита к поставкам в региональные фонды 
	0
	0
	0
	0
	–
	+
	0
	–


*0 – соответствующая программа отсутствует.

n/a – нет данных.

Источник: информация региональных Департаментов/Министерств сельского хозяйства. Консультант. Регионы.

Таблица 85

Эффективность программ поддержки приобретения сельхозтехники для сельхозпредприятий регионов выборки в 2001 г., в %*

	
	Ростовская область 
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Поставщики /номенклатура регулируются администрацией 
	+/+
	– /+
	0

	Соотношение цен техники, приобретаемой по лизингу, с ценами приобретения по всем каналам 

Тракторы
	95
	100
	146

	Комбайны
	148
	191
	–

	Соотношение цен с ценами по всем каналам
	134
	0
	0

	Процент компенсации за счет областного бюджета
	25
	0
	0

	Доля тракторов в лизинге (до 8 лет) 
	9
	15
	3

	Доля комбайнов в лизинге (до 8 лет) 
	15
	20
	4


*0 – соответствующая программа отсутствует.

Источник: расчеты авторов по данным опросов и Госкомстата РФ.

В Ивановской области лизингодателем может быть любая организация, имеющая соответствующую лицензию, однако номенклатура поставок определяется администрацией. Опрос показал, что процент покупок техники по лизингу в 2001 г. наиболее высок в Ивановской области. При этом, если в Ростовской и Нижегородской областях практически все закупки техники по лизингу осуществлялись через систему государственного лизинга, то в Ивановской области сельхозпроизводители использовали возможность приобретения техники в лизинг без участия государства, т. е. на лицо факт отсутствия монополии одной лизинговой компании. Процент техники в лизинге в Ивановской области также выше, чем в двух других областях. Однако цены приобретения комбайнов в лизинг, как государственный, так и частный, существенно выше, чем по другим каналам.

Областная лизинговая программа Ростовской области требует от производителей техники согласования с Министерством сельского хозяйства и продовольствия номенклатуры продукции, передаваемой в лизинг, а также цен на нее. Административный контроль над ценами может препятствовать их завышению поставщиками. Так, цены тракторов, приобретаемых по лизингу в Ростовской области, ниже, чем цены приобретения тракторов по другим каналам. Однако, поскольку номенклатура поставок определяется не рынком, а чиновником, поставляемая по лизингу техника не соответствует потребностям производителей.

В Нижегородской области не действуют никакие дополнительные программы областного лизинга: осуществляется только компенсация 80% первоначального взноса по федеральному лизингу. При этом цены тракторов, приобретаемых в лизинг, завышены, а доля техники в лизинге у сельхозпроизводителей низкая, что говорит о непривлекательности федеральной лизинговой программы для производителей.

В целом соотношение цен техники, приобретаемой по лизингу, с ценами приобретения по другим каналам показывает неэффективность лизинговых схем для производителей. Вероятно, будет происходить постепенное замещение лизинга инвестиционным кредитом, поскольку даже с учетом процентов за 3 года кредитная схема оказывается существенно выгоднее.

6.3. Группировка регионов 
по типу аграрной политики

Региональные программы поддержки АПК весьма разнообразны, и в каждом регионе применяются свои меры поддержки сельхозпроизводителей. Регулирование этих программ на федеральном уровне не осуществляется. Для упрощения анализа эффективности региональных программ предлагается выделить группы регионов со сходным типом региональной агропродовольственной политики. Анализ мер поддержки сельхозпроизводителей позволяет предположить наличие регионов, сходных по типу аграрной политики. 

Анализ мер поддержки сельхозпроизводителей в семи регионах РФ (Челябинская область, Чувашская Республика, Вологодская область, Нижегородская область, Ивановская область, Ростовская область, Пермская область) показывает, что с точки зрения аграрной политики каждый из регионов можно отнести к одному из трех типов. 

Первый – регионы с высокой степенью участия региональной администрации в регулировании аграрного сектора. Эта группа характеризуется высоким объемом расходов на поддержку сельского хозяйства, причем средства направляются на прямую поддержку, а не на финансирование общих услуг. Характерная особенность бюджетов регионов этого типа – большая доля средств, выделяемых не за счет расходной статьи «Сельское хозяйство», а косвенным образом – через бюджетный кредит, в том числе товарный, закупки в региональные продовольственные фонды и т.д.

Второй тип регионов – такие, в которых администрация также стремится непосредственно регулировать рыночные отношения в АПК, однако не имеет достаточного объема средств для этого. Признаки этого типа – высокая зависимость от трансфертов из федерального бюджета, низкий уровень поддержки, но при этом большое количество программ регулирования и большая доля поддержки не за счет расходной части бюджета: ограничения на вывоз продукции, товарный кредит и др.

Третий тип регионов – регионы с либеральной аграрной политикой – характеризуется уровнем расходов на аграрный сектор, соответствующим роли АПК в экономике региона, небольшим количеством программ прямой поддержки с четким содержанием мер регулирования, большой долей расходов на поддержку общих услуг, отсутствием прямых и косвенных ограничений на торговлю. 

Исходные данные для группировки регионов:

1) данные Министерства финансов РФ и региональных администраций о доходах и расходах региональных бюджетов;

2) анализ действующих в регионах программ поддержки сельхозпроизводителей и финансирования общих услуг, порядков расходования бюджетных средств по этим программам;

3) сравнительный анализ регулирования цен и субсидирования местных производителей в 1998 г.
; 

4) результаты опроса сельхозпроизводителей в трех регионах РФ в отношении цен, уплаченных за приобретаемые ресурсы.

6.3.1. Объем и структура финансирования 
АПК в исследуемых регионах

Задача определения оптимального уровня государственной поддержки АПК не решаема в принципе, поскольку большая часть бюджетной поддержки АПК осуществляется в форме прямых субсидий, т. е. программ, применяемых в ограниченный промежуток времени, обусловленных необходимостью достижения конкретных целей государственной агропродовольственной политики. Именно степень достижения этих целей и определяет рациональность выделения той или иной суммы из бюджета в виде субсидии сельскому хозяйству.

В связи с этим высокий уровень расходов на сельское хозяйство оправдан только в том случае, если достигаются цели, которые правительство или администрация регионов ставят перед программами поддержки сельского хозяйства. 

Однако рассматривая соотношение доли бюджетных расходов на АПК в консолидированном бюджете региона и доли сельского хозяйства в валовом региональном продукте (ВРП), можно оценить, насколько адекватным является уровень бюджетных расходов на АПК. Такие соотношения представлены на рис. 39. Из регионов с развитым сельским хозяйством адекватное соотношение доли бюджетной поддержки и доли сектора в ВРП наблюдается лишь в Вологодской области и в меньшей степени в Ростовской области. В Чувашской Республике и Ивановской области бюджетных средств на поддержку АПК выделяется непропорционально мало. В Челябинской, Пермской и Нижегородской областях низкая доля расходов на АПК в бюджете адекватна небольшой роли сектора в экономике регионов. Мы же рассматриваем именно региональную бюджетную поддержку сектора, объем которой неизмеримо больше доли из федерального бюджета.

Рисунок 39

Доля сельского хозяйства в ВРП и в бюджете региона, 2001 г.
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Источник: Министерство финансов РФ, Госкомстат РФ.

Удельные показатели расходов на сельское хозяйство представлены в табл. 86. Легко заметить, как сильно Вологодская область выделяется на фоне других рассматриваемых регионов по уровню поддержки сельского хозяйства. Однако высокий уровень поддержки не означает высокой эффективности государственного регулирования, а иногда, наоборот, указывает на чрезмерный уровень административного вмешательства. Группировка регионов, предлагаемая ниже, позволит идентифицировать тип аграрной политики в регионах РФ. 

Таблица 86

Удельные показатели расходов на сельское хозяйство, 2001 г.

	
	РФ
	Челябинская область
	Чувашская 
Республика
	Вологодская область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская 
область
	Нижегородская область

	Расходы на поддержку сельского хозяйства в  валовой продукции сельского хозяйства (ВПСХ), %
	2
	3
	2
	4
	2
	2
	3
	3

	Расходы на поддержку сельского хозяйства на гектар, руб.
	115
	58
	115
	320
	237
	46
	78
	151

	Расходы на поддержку сельского хозяйства на занятого в с/х, руб.
	2701
	1777
	726
	5242
	4264
	1088
	1272
	3471


Источник: Госкомстат РФ; Министерство финансов РФ.

6.3.2. Основные факторы группировки регионов 
по типу аграрной политики

Разбивка регионов на три группы проводилась в два этапа. На первом этапе регионы разбиваются на кластеры по уровню расходных возможностей по поддержке сельского хозяйства. 

Для такой разбивки было выбрано 5 показателей (см. табл. 87). Все показатели определены для 2001 г. Основными переменными, обозначающими возможности бюджета по финансированию сельского хозяйства, являются зависимость от федерального трансферта, а также общий уровень расходов бюджета. Прожиточный минимум был включен как показатель среднего уровня цен региона, косвенно свидетельствующий об уровне жизни. Удельные показатели расходов на аграрный сектор на одного занятого и на гектар сельхозугодий также позволяют сравнить возможности по поддержке сельского хозяйства в регионах. Из таблицы видно, что наибольшими возможностями по поддержке сельского хозяйства обладают Пермская и Вологодская области. При этом в Вологодской области доля расходов на поддержку АПК заметно выше, чем в других регионах, при сравнительно низких общих расходах бюджета. Высокие доходы бюджета и низкая зависимость от трансфертов в Челябинской и Нижегородской областях не сопровождаются высоким уровнем поддержки сельского хозяйства. Иначе говоря, эта отрасль не является приоритетной при распределении бюджетных средств. В Чувашской Республике и Ивановской области возможности по финансированию аграрного сектора очевидно низки, а удельные расходы на поддержку АПК не всегда ниже, чем в других рассматриваемых регионах. Особняком стоит Ростовская область, здесь самые высокие по выборке расходы бюджета сочетаются с довольно низкими удельными показателями поддержки, что объясняется высокой долей аграрного сектора в экономике региона: размер сельхозугодий и численность занятых в сельском хозяйстве существенно выше, чем в других регионах выборки. 

Таблица 87
Переменные для разбивки на кластеры по уровню 
расходных возможностей
	Показатель
	Челябинская область
	Чувашская Республика
	Вологодская область
	Пермская область
	Ростовская область
	Ивановская область
	Нижегородская область

	1. Доля трансфертов из федерального бюджета в доходах бюджета региона, %
	1,9
	16,6
	0
	0
	11,1
	26,7
	1,6

	2. Расходы бюджета всего, млн руб.
	11216
	4676
	6271
	12660
	13127
	3873
	10880

	3. Прожиточный минимум, руб.
	1620
	1294
	1358
	1578
	1384
	1497
	1446

	4. Расходы на поддержку сельского хозяйства на гектар, руб./га
	58
	115
	320
	236
	46
	78
	151

	5. Расходы на поддержку сельского хозяйства на занятого в с/х, руб./чел. 
	1777
	726
	5242
	4264
	1088
	1272
	3471


Источник: Госкомстат РФ; Министерство финансов РФ.

Для разбивки регионов на группы использовался кластерный анализ методом средней связи. В качестве меры расстояния между объектами использован квадрат евклидова расстояния. Оценка расстояний проводилась после нормирования переменных. 

Результаты разбивки на кластеры представлены на дендрограмме (рис. 40). Решено было остановиться на двух кластерах. В первый вошли Ивановская область и Чувашская Республика, во второй – остальные регионы. Итак, кластерный анализ подтвердил, что два упомянутых региона существенно отстают от остальных по уровню возможностей бюджета для поддержки сельского хозяйства. Высокая зависимость от федерального трансферта, низкие собственные доходы определяют низкий уровень поддержки аграрного сектора в Ивановской области и Чувашской Республике.

Рисунок 40

Дендрограмма. Кластеры по уровню расходных возможностей 
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Источник: расчеты авторов.

Второй, более сложный этап кластеризации регионов предполагает выделение регионов с высоким уровнем административного вмешательства при осуществлении аграрной политики.

Первая задача – определить, по каким критериям можно оценивать либеральность аграрной политики. Будем исходить из того, что наименьшее число критериев приведет к наиболее адекватной кластеризации, поэтому, начав с двух характеристик – доли расходов на общие услуги и балла за ограничения на рынках ресурсов для сельского хозяйства, – добавим последовательно различные факторы, добиваясь разбивки, соответствующей априорным представлениям о классификации регионов. Такой путь избран для получения относительно универсальной методики классификации.

Таблица 88

Переменные для разбивки на кластеры по степени либеральности аграрной политики, 2001 г.*

	Показатель
	Челябинская область
	Чувашская Республика
	Вологодская область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская область
	Нижегородская область

	1. Доля расходов на поддержку общих услуг в аграрном бюджете, %
	17,1
	13,8
	26,5
	9,1
	5,6
	16,3
	13,3

	2. Балл за ограничения на рынках ресурсов 
	7
	2
	–3
	–9
	1
	1
	–5

	3. Балл за прочие ограничения
	3
	2
	1
	3
	1
	2
	0

	4. Наличие групп специальных интересов
	1
	0
	1
	0
	2
	0
	0

	5. Количество решений о регулировании цен в 1998 г.
	6
	11
	11
	8
	26
	17
	2

	6. Доля расходов на формирование продовольственных фондов в агарном бюджете, %
	34,4
	21,8
	0,0
	0,0
	1,3
	–5,4
	1,4

	7. Доля прочих расходов в аграрном бюджете, %
	0,7
	0,0
	1,4
	39,2
	33,9
	22,6
	40,9

	8. Расходы на поддержку сельского хозяйства на гектар, руб./га
	58
	115
	320
	236
	46
	78
	151

	9. Расходы на поддержку сельского хозяйства на занятого в с/х, руб./чел. 
	1777
	726
	5242
	4264
	1088
	1272
	3471


* пункт 5 – 1998 г.

Источник: Консультант. Регионы; Госкомстат РФ, Министерство финансов РФ.

Все характеристики определялись для 2001 г. Остановимся подробнее на характеристиках использованных переменных. Балл за ограничения на рынках ресурсов рассчитывался следующим образом. Там, где программы поддержки приобретения ресурсов применяются с высоким уровнем административного вмешательства в определение источников приобретения ресурсов, непосредственное распределение субсидии между сельхозпроизводителями, с ограничениями конкуренции, ставился один балл за каждое ограничение. За каждую программу, оставляющую возможность приобретения ресурсов на свободном рынке с последующей компенсацией затрат независимо от источника приобретения, балл вычитался. Детальное описание программ на рынках ресурсов приводится в предыдущем разделе.

Прочие ограничения включают, прежде всего, ограничения торговли, в частности, привязку субсидий к поставкам продукции в региональные фонды, а также выплату субсидий при условии поставок продукции внутри региона. Кроме того, здесь учитывается искусственное формирование монополии при осуществлении программ поддержки, т. е. ограничение круга поставщиков ресурсов, сотрудничая с которыми сельхозпроизводители могут претендовать на субсидию. 

Таблица 89

Ограничения торговли и конкуренции, 2001 г. 

	Показатель
	Челябинская область
	Чувашская Республика
	Вологодская область
	Пермская 
область
	Ростовская 
область
	Ивановская область
	Нижегородская область

	Привязка программ поддержки сельхозпроизводителей к поставкам в региональные фонды
	да
	нет
	нет
	да
	нет
	да
	нет

	Привязка к поставкам внутри области
	да
	да
	да
	да
	нет
	да
	нет

	Искусственное формирование монополии
	удобрения, техника
	удобрения, техника
	нет
	техника (схема 2001 г.)
	удобрения, техника
	нет
	нет


Источник: Консультант. Регионы.

Мы предполагаем, что наличие групп специальных интересов в аграрном секторе региона может оказывать влияние на политику в сторону уменьшения ее либеральности, поскольку рыночное распределение субсидий не всегда совпадает с интересами таких групп. На наличие групп интересов указывает, во-первых, существование четко выраженной специализации в аграрном секторе региона, а во-вторых – наличие в регионе монополиста – поставщика ресурсов по России. 

После кризиса 1998 г. многие регионы вновь ввели снятые после либерализации ограничения цен на сельхозпродукцию. Количество решений о регулировании цен в этом году также использовалось как индикатор типа аграрной политики региона. 

Доля расходов на формирование продовольственных фондов используется как аппроксимация доли средств, перераспределяемых административно, поскольку в большинстве регионов продовольственные фонды – наименее прозрачная статья расходов бюджета, а продовольственные корпорации, распоряжающиеся этими фондами, – наименее рыночные структуры. Так, в Челябинской области 35% бюджета составляют различные виды расходов, связанные с формированием продовольственного фонда, включая финансирование продовольственной корпорации. Практически весь оборот продукции осуществляется через эту корпорацию, а рыночные отношения в сельском хозяйстве практически отсутствуют.

Доля прочих расходов показывает степень прозрачности аграрного бюджета, что также является критерием либеральности региональной политики.

Напомним, что для разбивки регионов на группы использовался кластерный анализ методом средней связи. В качестве меры расстояния между объектами использован квадрат евклидова расстояния. Оценка расстояний проводилась после нормирования переменных.

Рисунок 41

Дендрограмма. Кластеры по уровню административного 
вмешательства при осуществлении аграрной политики 
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Источник: расчеты авторов.

Здесь мы также решили остановиться на двух кластерах. В один кластер попали Челябинская область, Чувашская Республика, Ивановская и Ростовская области. По нашему предположению, в этих регионах аграрная политика строится на чрезмерном вмешательстве региональной администрации в функционирование аграрного сектора. Однако стоит отметить, что, как видно из рис. 41, Ростовская область присоединяется на самом последнем этапе и, возможно, ее не следует включать ни в один из кластеров. Это связано, во-первых, с тем, что большое количество решений о регулировании цен в 1998 г. в этом регионе свидетельствует не о зарегулированности, а о прозрачности политики, а во-вторых, с Ивановской областью и Чувашской Республикой Ростовскую область объединяют низкие удельные показатели расходов на сельское хозяйство, определяемые высоким процентом занятых в сельском хозяйстве и большими площадями сельхозугодий. Следует отметить также, что в Пермской области с 2001 г. произошел ряд изменений политики, приведших к существенной ее либерализации.

6.3.3. Результаты кластеризации регионов

Объединив результаты двух группировок, мы получили три искомые группы регионов. Результаты такой группировки представлены на рис. 42. Положение регионов на графике определялось методом многомерного шкалирования. В первую группу (Группа 1 на рисунке  – регионы с высокой степенью участия региональных администраций в регулировании аграрного сектора) вошли Челябинская и Ростовская области. Ко второму типу регионов (Группа 2  – регионы с высоким уровнем зарегулированности и низким уровнем поддержки, связанным с недостатком финансовых ресурсов) относятся Чувашская Республика и Ивановская область. Пермская, Нижегородская и Вологодская область попали в третью группу регионов (Группа 3), в которых государственное регулирование агропродовольственного сектора осуществляется в основном рыночными методами. 

Одним из факторов отнесения региона к тому или иному типу аграрной политики явилась степень искажающего воздействия на рынок программ поддержки использования ресурсов. Рассмотрим, как пересекаются выводы раздела об эффективности таких программ в трех регионах выборки и результаты группировки.

Нижегородская область попала в Группу 3. И здесь эффективнее других работают программы поддержки минеральных удобрений, компенсации процентных ставок по кредиту на приобретение ГСМ и поддержки обеспечения производителей сельхозтехникой.

В Ивановской области бюджетные ограничения приводят к тому, что количество применяемых программ здесь меньше, чем в других регионах (так, фактически отсутствует программа поддержки минеральных удобрений). Однако те программы, которые применяются, имеют неэффективную структуру: товарный кредит с привязкой поставок в региональные фонды, ограничение номенклатуры техники, поставляемой по лизингу. В условиях ограниченности ресурсов особенно важно их эффективное использование, и существенным шагом на пути повышения эффективности может стать замена регионального лизинга и товарного кредита компенсацией за счет бюджетных средств процентных ставок по коммерческому кредиту. 

Ростовская область попала в группу регионов с высоким уровнем административного вмешательства в рынки, хотя по некоторым показателям она ближе к Группе 3. И все же достаточное количество программ в этой области обладает высоким искажающим воздействием на региональные рынки, что заставляет по совокупности факторов отнести регион к Группе 1. Эффективность программ поддержки ресурсов здесь заметно ниже, чем в Группе 3. Так, распределение субсидий на минеральные удобрения между ограниченным кругом поставщиков, существенные ограничения на доступ к программе лизинга сельхозтехники приводили к снижению эффективности расходования средств региональных бюджетов. Поскольку бюджетные возможности Ростовской области не накладывают серьезных ограничений на программы агропродовольственной политики, необходимо расширять поддержку бюджетных услуг, отходить от непосредственного участия администрации в распределении субсидий и расширять программы, способствующие развитию рыночных отношений и конкуренции на рынках сельхозтехники и удобрений, а не подавляющие их.

Рисунок 42

Группировка регионов по типу аграрной политики
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6.4. Выводы

Компенсация затрат на ресурсы для сельского хозяйства занимает значительную часть расходов на АПК как в федеральном, так и в региональных бюджетах. При этом региональные программы, как правило, копируют федеральные и, обладая точно такими же недостатками, что и федеральные, являются просто источником их дополнительного финансирования. 

Помимо недостатков этих программ, описанных выше, возникает еще один общий: все программы сегментируют рынок ресурсов для сельхозпроизводителей. Все программы исходят не из того, что сельхозпроизводитель покупает по своему усмотрению необходимые ресурсы, а затем бюджет компенсирует ему часть расходов из системы распределения уже более дешевых ресурсов, определенных федеральной или региональной властью. Во-первых, номенклатура ресурсов (что особенно существенно для сельхозтехники) определяется не самим потребителем. Во-вторых, объем компенсации не позволяет компенсировать весь объем необходимых ресурсов. В связи с этим приходится распределять удешевленные за счет субсидии ресурсы по производителям. При таком распределении, впрочем, как и при любом другом, возникает возможность  недобросовестного извлечения выгоды со стороны чиновников. И, кроме того, возникает проблема сегментации рынка: часть ресурсов производитель приобретает по рыночной цене, часть – по фиксированным государством ценам.

В результате такой политики возникает возможность арбитража между двумя сегментами рынка ресурсов. Часть удобрений и особенно техники, перемещается с рынка субсидированного ресурса (фактически, не рынка, а централизованного распределения этого ресурса) на свободный рынок.
Еще одна общая проблема федеральных и региональных программ субсидирования ресурсов заключается в том, что они зачастую создают монополии в соответствующих ресурсопроизводящих секторах экономики, что тормозит развитие рыночных институтов (лизинговых компаний, дилерской сети и т.п.), создавая долгосрочные проблемы для АПК.

Кроме того, как показал анализ результатов исследования, многие виды ресурсов не являются лимитирующим фактором развития сельхозпроизводства, что должно учитываться при формировании региональной и федеральной агропродовольственной политики.

Анализ воздействия государственных программ регулирования рынка ресурсов на предприятия выборки подтвердил, что в большинстве случаев такие программы не достигают своих целей. 

Предложенная группировка регионов по типу аграрной политики показывает связь между уровнем административного вмешательства на рынки и эффективностью программ регулирования АПК, в частности, программ поддержки приобретения ресурсов, что позволяет выработать единые рекомендации по совершенствованию политики для всех регионов каждой из групп. 

Ограниченность номенклатуры ресурсов, предоставляемых с государственной субсидией, административное определение сельхозпредприятий, допущенных к программе, а также наделение ограниченного круга производителей правом поставлять ресурсы в рамках программы приводит к завышению цен и снижению стимулирующего эффекта государственного регулирования.

Так, несмотря на трудности с техническим переоснащением производства, крайне малая часть предприятий выборки воспользовалась государственными лизинговыми программами для приобретения техники, причем ценовые пропорции по лизинговым сделкам складывались не в пользу сельхозпроизводителей.

Значительно большую эффективность демонстрируют схемы, при которых региональные администрации не участвуют в непосредственном распределении дотации, а компенсируют производителям часть расходов на приобретение ресурсов, независимо от источника приобретения, номенклатуры продукции и формы сельхозпредприятия. Такие формы государственного регулирования заметно эффективнее как с точки зрения удешевления ресурсов, так и с точки зрения интенсификации их использования и повышения продуктивности производства.
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� Безусловно, Россия – крупный экспортер, и для нее спрос мирового рынка, вообще говоря, нельзя рассматривать как абсолютно эластичный. Однако очевидно, что спрос внешний существенно более эластичен, чем спрос внутренний. Поэтому горизонтальное изображение внешнего спроса на нашем рисунке можно считать не сильным допущением, которое, тем не менее, заметно повышает наглядность представления.


� Вообще говоря, изменения объемов экспорта удобрений наблюдаются, но не по причине дотаций сельскому хозяйству, а по внешнеэкономическим причинам, например, антидемпинговые процедуры против российских экспортеров.


� Е. Серова, Р. Янбых. Кредитование сельского хозяйства в России: состояние и перспективы // Вопросы экономики. 1996. № 8. С. 59–73.


� В последние годы проводятся формальные конкурсы, на которых все равно отбирают Росагроснаб.


� Коломак Е.А. Ценовое регулирование и субсидирование на региональном уровне в России. Доклад на пятой международной конференции «Трансформация общественного сектора», Санкт-Петербург, 2002.
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