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ВЛИЯНИЕ "ФАБРИК МЫСЛИ" НА ПОЛИТИКУ РЕФОРМ: ОПЫТ CASE

П. Козаржевский, кандидат политологических наук, член Совета Центра социально-экономических исследований CASE (Варшава)
1. Необходимость создания "фабрик мысли" в ходе постсоциалистических преобразований

Постсоциалистическая трансформация является сложным процессом, требующим действенной интеллектуальной поддержки. Его специфической чертой является своего рода конструктивизм, т.е. необходимость целенаправленного строительства институтов и общественных отношений, которые не могли сами вызреть в условиях социалистического строя. В этом – коренное отличие наших государств от стран с развитой рыночной экономикой и демократическим политическим строем (т.н. стран развитого капитализма), где развитие носило, как правило, органический, эволюционный характер, и основные институты государства создавались и совершенствовались в меру появления такой общественной потребности. Это отличие предопределяет огромную роль, которая должна принадлежать исследователям и экспертам в ходе постсоциалистических преобразований, поскольку новизна и сложность процессов не позволяют просто скопировать готовые решения из стран, которые начали строить капитализм несколько сот лет назад, а ошибки в моделировании новой действительности могут обойтись очень дорого.

Проблема заключалась, однако, в том, что потенциал существовавших в социалистические времена институтов, занимающихся исследованиями и экспертной деятельностью, не отвечал требованиям обслуживания постсоциалистических преобразований. Например, на рубеже восьмидесятых и девяностых годов ведущие специалисты и директора соответствующих институтов АН СССР, как правило, по-прежнему мыслили в категориях экономических и политических отношений социализма, их менталитет и уровень квалификации не позволял осуществлять действенную интеллектуальную поддержку рыночных реформ. К сожалению, это относится даже к тем институтам, которые в советские времена были оазисами свободомыслия, – например, Институт экономики мировой социалистической системы, где еще в первой  половине 80-х гг. появились исследования, посвященные кризису социализма. Те же ученые, которые были в состоянии участвовать в разработке и поддержке реформ, не могли этого делать в окостеневших институциональных рамках (пост) советской науки.

В других странах "социалистического лагеря" ситуация была подобной, даже там, где не было таких ограничений на свободу научных исследований, контактов с западными учеными и возможностей публиковаться, как в СССР. В Польше, например, хотя концепция реформ и была разработана польскими экономистами, переработавшими опыт западной экономической мысли и борьбы с экономическими кризисами, очень быстро оказалось, что существовавшие к тому времени государственные научно-исследовательские центры (академические институты и вузы) также не в состоянии обеспечить интеллектуальную поддержку реформ. Поддержку реформам оказывали лишь отдельные ученые, которые вошли в правительство и правительственные консультационные органы, а не организации как таковые. Иллюстрацией этого парадокса является уход в 1989 г. в правительственные и околоправительственные структуры большей части сотрудников Сектора функционирования экономики Института экономических исследований ПАН. Его сотрудники заняли посты, в частности, председателя Национального банка и заместителя министра финансов. Роль же самого института по сей день остается весьма скромной.

В такой ситуации возникла объективная необходимость создания независимых частных институтов, которые занялись бы исследованиями в области реформ и были в состоянии оказать квалифицированную поддержку преобразований. В Польше было создано несколько таких организаций, самыми крупными из которых являются Институт исследования рыночной экономики в Гданьске и Центр социально-экономических исследований (CASE) в Варшаве.

2. CASE: цели, деятельность, проблемы, перспективы

CASE является независимой и полностью частной организацией, имеющей юридический статус фонда. Он был основан в сентябре 1991 г. группой польских экономистов, которые в 1989-1991 гг. активно участвовали в подготовке и проведении реформ. В частности, председателем Правления Центра стала Б. Блашчик, внесшая вклад в разработку политики приватизации, председателем Совета стал Л. Бальцерович, а членами совета, в частности, М. Домбровский (бывший вице-министр финансов и председатель Совета по приватизации при премьер-министре), А. Форнальчик (бывший председатель Антимонопольного комитета) и другие. 

Миссией CASE является поддержка экономических, социальных и политических реформ в Польше, других странах Центральной и Восточной Европы, а также в бывших республиках СССР.

Основные направления деятельности CASE следующие:

– проведение экономических исследований совместно с учеными и организациями из Польши и других стран;

– распространение результатов исследований и популяризация наиболее значительных открытий в экономической теории;

– образовательная деятельность – организация семинаров, курсов, конференций и т.п.;

– оказание экспертных услуг правительственным и неправительственным организациям в Польше и за рубежом;

– сотрудничество с польскими и зарубежными исследовательскими центрами;

– поддержка развития сектора НПО в странах бывшего СССР, в частности, путем создания дочерних институтов.

Основными темами исследований и экспертной деятельности являются:

– макроэкономическая политика;

– социальная политика;

– приватизация и реструктуризация;

– корпоративное управление.

Главными потребителями наших исследований и услуг являются:

– правительства Польши и других постсоциалистических стран (в частности, CASE осуществляет либо осуществлял такие проекты в России, Казахстане, Киргизии, на Украине, в Грузии, Молдавии, Таджикистане, Монголии, Румынии и Болгарии);

– научные круги и общественность Польши и других постсоциалистических стран, в том числе Беларуси;

– польский частный сектор.

Центр CASE финансирует свою деятельность в основном из внешних источников: как правило, за счет грантов на конкретные проекты и, в меньшей степени, институциональных грантов. Так, в 2000 г. основными внешними источниками финансирования были:

– зарубежные частные организации (Институт открытого общества Дж. Сороса, Фонд Форда и пр.) – 44.2%;

– зарубежные правительственные организации (например, Агентство США по международному развитию) – 32.2%;

– международные организации и программы (Всемирный банк, ПРООН, программы Европейского Союза) – 12.1%;

– частные отечественные организации (прежде всего банки) – 12.1%;

– отечественные источники публичных средств – 2.8%.

В 2001 г. сумма средств, полученных из внешних источников, составляла около 2 млн. евро.

Как мы видим, структура финансирования Центра типична для "фабрик мысли" в постсоциалистических странах: львиная доля средств поступает из-за рубежа. Такая ситуация имеет как свои преимущества, так и недостатки.

К недостаткам следует отнести то, что зарубежные источники средств начинают иссякать в связи как с общим уменьшением финансирования трансформационных программ зарубежными частными, правительственными и международными донорами, так и с переносом финансирования из Польши (и вообще из центрально-европейского региона) в другие регионы (например, в Польше прекратило свою деятельность Агентство США по международному развитию). Определенные надежды на рост зарубежного финансирования могут связываться лишь с программами Европейского Союза.

С другой стороны, преимуществом зарубежного финансирования является то, что оно, как правило, предоставляет большую свободу исследователям и направлено на оказание действенной помощи постсоциалистическим странам, в связи с чем на Центр не оказывается никакого политического или идеологического давления. Иначе говоря, внешнее финансирование на практике дает Центру реальную независимость.

Ситуация с финансированием из отечественных частных средств может не быть такой однозначной. Однако реалии польской политической культуры, где борьба лобби носит гораздо более умеренный и цивилизованный характер, чем, например, в России или на Украине, а также характер деятельности CASE создают предпосылки для того, чтобы спросом пользовались именно независимые оценки Центра, а не помощь в лоббировании партикулярных интересов. Нашими основными партнерами из частного сектора являются банки, которые высоко ценят, в частности, наш макроэкономический анализ и прогнозы, в том числе их независимый характер. Мы рассчитываем, что в будущем нам удастся расширить обслуживание частного сектора.

Кроме того, спецификой ситуации в Польше является довольно слабое сотрудничество независимых "фабрик мысли" с правительственными и парламентскими структурами, особенно на центральном уровне. Разумеется, часть вины в этом лежит на НПО, которые не сумели установить долгосрочного сотрудничества с органами власти. С другой стороны, польское законодательство не способствует бюджетному финансированию проектов, осуществляемых независимыми организациями, поскольку очень легко может быть использовано против чиновников, принимающих решения о распределении средств. Процедура такого распределения (только тендеры) также не способствует установлению долгосрочного сотрудничества. 

Более того, правительственные структуры обросли своими исследовательскими институтами и экспертными группами, и органы власти предпочитают скорее "выдергивать" специалистов из НПО, чем заказывать в них разработки. Более того, польское правительство даже создало специальный исследовательский фонд, задачи которого покрываются с задачами Центра CASE в области распространения в других постсоциалистических странах польского опыта реформ. Деятельность этого фонда не представляется эффективной. Основной причиной, по-моему, является именно бюджетное финансирование, поскольку тема траты денег налогоплательщиков находится под пристальным вниманием политиков, являясь одним из инструментов политической борьбы. Это создает нервную обстановку, в которой Фонд больше озабочен тем, чтобы не быть обвиненным в растрате публичных средств, а не тем, чтобы как можно эффективнее реализовывать свои задачи.

Еще одной причиной очень слабого сотрудничества "фабрик мысли" с органами власти является "политизация" принятия решений правительством (в интересах правящей коалиции), в связи с чем эксперты начинают разделяться на более или менее политически "дружественных". В таких условиях более тесные контакты с правительством могут повлечь за собой политизацию деятельности НПО, ее превращение из независимого исследовательского центра в организацию, защищающую групповые интересы. Это приведет не только к потере независимости организации, но и подорвет к ней доверие других заказчиков, тем более что правительственные коалиции в Польше раз в несколько лет меняются, и выгода от такого сотрудничества может оказаться кратковременной, а последующие убытки – долгосрочными.

Таким образом, польские "фабрики мысли", в том числе CASE, практически лишены возможности непосредственного влияния на политику, проводимую польскими властями. В результате наша экспертная деятельность для правительств неизмеримо больше развита в других постсоциалистических странах, чем в Польше.

Это не значит, что в Польше CASE не оказывает никакого влияния на политику. Просто это влияние носит в основном косвенный характер. Во-первых, некоторые эксперты, связанные с CASE, работают советниками в правительственных структурах (а иногда даже на время становятся членами правительства). Во-вторых, правительственные структуры знакомятся с результатами наших экспертиз, оценками экспертов. Правительственные чиновники и эксперты получают наши материалы; их также довольно часто можно увидеть на организуемых нами семинарах и конференциях. В-третьих, наши независимые исследования создают "атмосферу реформ", поскольку содержат оценку действий правительства, анализ и прогнозы экономической ситуации. Это помогает заинтересованным фирмам и слоям общества лучше понимать ситуацию и принимать оптимальные решения. Кроме того, такая наша деятельность играет роль "сторожевой собаки" реформ, помогает бороться с их искажением во имя партикулярных политических интересов.

Вероятно, будущее CASE будет связано, прежде всего, с исследовательскими работами для "широких слоев общества" и экспертизами для частного сектора, а не с прямой помощью органам власти, причем не только в Польше, но и за рубежом, где, как уже указывалось, такая деятельность Центра широко распространена. Дело в том, что непосредственная помощь правительствам постсоциалистических стран в институционально-правовой сфере, как правило, характеризуется невысокой эффективностью. Десять лет преобразований показали, что реформы не могут ограничиться только этой сферой, поскольку для того, чтобы эти институты и законы заработали, необходимо вовлечение в преобразования большинства общества и политических элит, причем такое вовлечение, которое способствовало бы становлению рыночных отношений и гражданского общества. Этому препятствуют как культурные факторы (национальные традиции и привычки, выработанные при социализме), так и часто оппортунистическая позиция местных элит, для которых провозглашение курса реформ означает, прежде всего, получение иностранной помощи. К сожалению, эти факторы не преодолеваются ни быстро, ни автоматически. Для этого необходима кропотливая работа по воспитанию рыночного и демократического менталитета и поведения. Следует поддерживать развитие местных реформаторски настроенных политических элит и укреплять местный исследовательский и экспертный потенциал. Необходимо поддерживать развитие частного сектора и вообще частной инициативы, учить людей правильному пониманию ситуации и умению делать правильный выбор. Только тогда реформы смогут опереться на внутренние ресурсы страны. Как писал лауреат Нобелевской премии Дж. Штиглиц, реформы должны внедряться не извне, а путем творческого усвоения местными "проводниками реформ". По его образному выражению, "страна сама должна сидеть за рулем"
.

По-моему, такая широко понимаемая образовательная деятельность – одна из важнейших задач "фабрик мысли" нашего профиля на ближайшие годы, если не десятилетия. Надо сказать, что с самого начала CASE придавал большое значение распространению результатов своей деятельности среди как можно более широкого круга лиц и организаций. Этому служит, в частности, издательская деятельность Центра. С момента основания Центра было издано (самостоятельно и совместно с другими организациями) свыше 400 публикаций, в том числе 24 книги. Центр выпускает 6 серий публикаций, в том числе серию типа working papers – "Исследования и анализ", в рамках которой издано почти 250 выпусков. Для того чтобы наши работы были доступны широкой международной аудитории, многие публикации выходят на английском и русском языках.

В свою очередь, укреплению местного исследовательского и экспертного потенциала должно служить создание в трех бывших советских республиках – Киргизии, Грузии и Украине – дочерних центров CASE, которые уже успешно функционируют и готовят, помимо прочего, периодический анализ экономической ситуации в своих странах.

Повышению качества информации и об экономическом положении бывших советских республик и ее распространению среди ученых и представителей органов власти служат ежеквартальные информационно-аналитические издания, посвященные экономике Кыргызстана, Грузии и Украины. Они подготавливаются в дочерних центрах CASE с участием местных специалистов. С начала 2002 г. такой бюллетень начал выходить и в Беларуси в результате сотрудничества CASE с Институтом приватизации и менеджмента ("Экономика Беларуси: тенденции, оценки, прогнозы").

Сотрудничество CASE с белорусскими учеными и независимыми исследовательскими институтами, такими как Независимый институт социально-экономических и политических исследований, Национальный центр стратегических инициатив, Институт приватизации и менеджмента, началось уже в первой половине 90-х гг. Кстати, председатель правления CASE Б. Блашчик является членом наблюдательного совета НИСЭПИ.

По понятным причинам сотрудничество с белорусскими органами власти не было возможным, и эксперты нашего Центра сконцентрировались на проектах по исследованию социально-экономической и политической ситуации в Беларуси и организации помощи для белорусских исследователей в виде семинаров, ознакомительных поездок и т.п. Сотрудники CASE часто приезжают в Беларусь для участия в конференциях, семинарах и других встречах со своими белорусскими коллегами. 

В прошлом году закончился крупный исследовательский проект, осуществленный совместно с Институтом приватизации и менеджмента и посвященный комплексному анализу белорусской экономики. Он охватывал проблемы макроэкономики (монетарную политику, спрос на деньги, проблему инфляции, денежных потоков, платежного баланса, внешней торговли и пр.), развития малого и среднего бизнеса, приватизации, корпоративного управления и социальной политики. Внимание было также уделено экономическим последствиям возможной интеграции с Россией и системе власти в Беларуси
. Недавно были осуществлены также два проекта, направленные на повышение квалификации белорусских исследователей и на распространение польского опыта реформ.

Одним из направлений исследовательской и экспертной работы CASE является приватизация.

Центр осуществил целый ряд исследовательских проектов, посвященных оценке хода и результатов приватизации в Польше и ряде других постсоциалистических государств, в частности, в России, Беларуси, на Украине, в Казахстане, Киргизии, Грузии, Монголии, Болгарии, Румынии. Центр также участвовал в международных сравнительных исследованиях по приватизации в Чехии, Венгрии, Словении и бывшей ГДР. В середине 90-х гг. по заказу польского Министерства приватизации Центр создал базу данных по приватизационному законодательству бывших социалистических стран и литературе о приватизации. Приватизации посвящено большое количество публикаций CASE, в том числе двухтомник "Приватизация в постсоциалистических странах" (на английском языке)
. Из недавних проектов следует отметить исследования по приватизации монопольных отраслей народного хозяйства, а также так называемых чувствительных отраслей, приватизация которых затруднена, прежде всего, по политическим и социальным соображениям. В центре внимания экспертов CASE были также процессы, происходящие на предприятиях после приватизации: дальнейшее перераспределение собственности, становление системы корпоративного управления, экономические последствия приватизации. Был проведен ряд эмпирических исследований на предприятиях Польши, Беларуси, Грузии и Киргизии.

Кроме того, эксперты CASE активно участвовали в программах по оказанию технической помощи правительствам ряда постсоциалистических стран в области приватизации экономики (в России, Казахстане, Киргизии, Грузии, Монголии, Болгарии и Румынии). Среди наиболее важных достижений CASE в этой области следует назвать разработку приватизационного законодательства и процедур приватизации в Казахстане и Киргизии.

3. Шансы и опасности приватизации в Беларуси
Тема приватизации не потеряла своей актуальности даже в тех постсоциалистических странах, которые считаются лидерами реформ и где бoльшая часть предприятий уже передана в частные руки. Во всех таких странах сохранилось все еще довольно большое количество предприятий, приватизация которых по целому ряду причин затруднена; дальнейшего совершенствования требуют также постприватизационные процессы, особенно в области реструктуризации и корпоративного управления. Еще более тема приватизации актуальна в странах, где прогресс в области реформ можно считать скромным.

В этом плане ситуация в Беларуси является особенной. С одной стороны, в этой стране сохранился чрезвычайно большой сектор госпредприятий, причем имущество этих предприятий, в отличие от многих других бывших республик СССР, в основном не разграблено (в ходе так называемой стихийной приватизации). С другой стороны, в самое ближайшее время на белорусское государственное имущество может появиться большой спрос со стороны российских покупателей. Чтобы правильно оценить шансы и опасности, стоящие перед белорусскими государственными предприятиями (и экономикой страны в целом), следует иметь четкое представление о том, что такое на самом деле приватизация, чего от нее можно ожидать, а чего нельзя, и при каких условиях. В самом кратком виде следует отметить следующее.

Во-первых, приватизация не существует сама по себе, а является неотъемлемой частью рыночных реформ. Даже самым лучшим образом спроектированная приватизация окончится неудачей, не приведя ни к улучшению функционирования отдельных предприятий, ни к подъему экономики в целом, если она не будет сопровождаться стабилизацией и либерализацией экономики, строительством рыночной инфраструктуры в виде соответствующего законодательства и институтов. Поэтому, если в Беларуси не произойдет радикальной смены всей экономической политики, не следует ждать сколько-нибудь ощутимых позитивных результатов от приватизации.

Во-вторых, надо отдавать себе отчет в том, что можно достичь с помощью приватизации, а чего нельзя. Цели, которые ставятся перед приватизацией, часто бывают не только нереальными, но и попросту опасными, способными нанести вред как предприятиям, так и всей экономике. Так, с большой осторожностью следует относиться к максимизации доходов в государственную казну от приватизации, поскольку слишком высокая цена уменьшает будущие инвестиции на предприятия: собственник владеет определенной суммой и чем больше он отдаст государству, тем меньше вложит в предприятие. Кроме того, приватизация – это инструмент стратегического значения и с его помощью не следует решать тактические задачи вроде латания дыр в бюджете. Это может привести к преобладанию сиюминутных задач приватизации над долгосрочными и ослабит ее позитивные результаты. 

С еще большей осторожностью следует подходить к попыткам непосредственного решения с помощью приватизации каких-либо социальных проблем. На уровне всего общества достижение с помощью приватизации социальной справедливости невозможно, особенно если эту справедливость понимать в упрощенно-уравнительном ключе. Ничего, кроме роста недовольства как всего населения, так и его отдельных групп, почувствовавших себя обманутыми, "обойденными", такие попытки не вызовут. На уровне предприятий следует крайне осторожно рассматривать возможность наложения социальных обязательств на покупателей госпредприятий (в области уровня занятости, зарплаты, поддержания объектов социальной сферы и т.п.), поскольку они могут радикально снизить привлекательность приватизируемых объектов и уменьшить инвестиции в развитие предприятия. А это как раз может оказаться для предприятия губительным, и в результате вместо улучшения социального положения работников может произойти его ухудшение (вплоть до закрытия предприятия).

Реальные цели, к которым надо стремится, проводя приватизацию в условиях Беларуси, – это, прежде всего, передача предприятий в руки реальных, эффективных собственников, которые бы рассматривали владение предприятием в долгосрочной перспективе, умели им управлять и вкладывали бы средства в его дальнейшее развитие. Только тогда функционирование предприятий получит прочную основу и внесет свой вклад в развитие всего народного хозяйства. 

Это значит, что, в-третьих, очень важно обеспечить качество приватизационного процесса, одним из составных элементов которого является подбор инвесторов для наиболее крупных и важных в народнохозяйственном отношении предприятий. Оптимальным владельцем предприятия будет так называемый стратегический инвестор, владеющий большинством акций предприятия, однако не любой, а тот, которого будут связывать с предприятием долгосрочные интересы. В Беларуси вряд ли найдется много таких потенциальных покупателей, которые, кроме желания приобрести собственность еще имели бы достаточно средств на ее покупку и дальнейшие инвестиции, а также обладали бы современными знаниями в области управления, организации производства, маркетинга и т.п. Таким требованиям удовлетворяют потенциальные покупатели из-за рубежа, прежде всего из развитых капиталистических стран. Кстати, исследования последствий приватизации во многих странах показывают, что наиболее благоприятно на предприятие влияет продажа именно иностранному инвестору, вносящему, помимо инвестиций, новую культуру производства и управления, "ноу-хау", новые рынки сбыта и сети дистрибуции и т.п.

Проблема заключается, однако, в том, что в ближайшее время этими потенциальными покупателями могут быть, прежде всего, инвесторы из России, а не из стран Запада. К сожалению, российская приватизация показала, что отечественные частные владельцы зарекомендовали себя далеко не с лучшей стороны. Собственность постоянно делится и перераспределяется между олигархическими группировками, которые используют для этого любые, законные и незаконные средства. Собственность рассматривается ими в основном в виде кратковременного источника доходов, поэтому вместо того, чтобы инвестировать и приумножать ее, частные владельцы, особенно наиболее крупных и прибыльных объектов, занимаются фактическим ее разворовыванием и вывозом капитала за рубеж. Нет никаких оснований предполагать, что российские олигархи, так поступающие у себя дома, в Беларуси будут вести себя иначе, начнут соблюдать закон и этические нормы предпринимательства, а главное – заботиться о долгосрочном развитии предприятий. Большинство белорусских предприятий может оказаться быстро скупленными (в том числе уже принадлежащие белорусским частным владельцам), после чего будет произведен их дренаж. Выжить в таких условиях сможет только небольшое число предприятий, в частности, занимающиеся транзитом энергоносителей. Кроме того, массовый приход российских инвесторов не будет способствовать формированию в белорусской экономике нормальных рыночных отношений, не отягченных "разборками" делящих сферы влияния полумафиозных олигархических группировок и полным отсутствием каких-либо этических норм ведения бизнеса. Следует помнить, что экономический строй России кажется более прогрессивным (т.е. рыночным) только по сравнению с экономикой Беларуси и не выдерживает никакого сравнения с экономиками наиболее реформированных бывших соцстран, не говоря уже о развитых странах Запада.

Следует, таким образом, относиться к перспективе продажи белорусских предприятий российским инвесторам с очень большой осторожностью и стараться привлечь инвесторов из других стран. Неравный доступ к приватизируемой собственности не является нарушением принципов экономических реформ, когда речь идет о продаже крупных предприятий, значение которых для экономики велико. Более того, в обязанности государства как раз входит забота о том, чтобы такое имущество попало "в хорошие руки". С технической точки зрения эта задача также является вполне выполнимой, потому что продажа таких предприятий осуществляется не на общедоступных аукционах, а путем тендеров и переговоров с потенциальными покупателями. 
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