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Эволюция государственной политики в сфере исследований и разработок:

применим ли западный опыт в российских условиях
Предлагается сравнительное исследование организации системы научных исследований и разработок (НИР) в западных странах: США, Великобритании и Франции. Исследуется взаимодействие исследовательских организаций, предприятий частного сектора и правительственных агентств. Особое внимание уделяется механизмам финансирования данной системы. В работе предлагается изучить преимущества и недостатки программ государственно-частного партнёрства в инновационной сфере в российских условиях.

Организация сектора исследований и разработок в США

Основными участниками сектора научных исследований и разработок (НИР) в США являются федеральные власти, университеты и частные промышленные предприятия и благотворительные фонды. Федеральные власти финансируют исследовательские лаборатории через посредничество специализированных агентств; часто эти агентства, помимо финансирования “внешних” проектов, сами выполняют исследования и разработки. Среди этих агентств наиболее крупными являются National Science Foundation (NSF), National Aeronautics and Space Administration (NASA), National Institutes of Health (NIH). 

Частный сектор играет определяющую роль как в проведении исследований и разработок (более чем ¾ от общего объёма), так и в их финансировании (более 2/3 от общего объёма). В США 80% исследователей работает на предприятиях (50% во Франции, чуть больше 6% в России
). Основная доля НИР, проводимых на промышленных предприятиях, связана с прикладными исследованиями и разработками, фундаментальная исследования ведутся в университетах и в государственных агентствах. 

Университеты играют центральную роль в проведении исследований. Финансирование исследований в университетах на 2/3 поступает из государственных агентств. Американские университеты активно коммерциализируют результаты исследований своих лабораторий. Значительный рост
 активности университетов в данной деятельности происходит с 1980 г., года принятием Конгрессом акта Байя-Доула, дающего университетам право получать патенты на результаты исследований, финансированных из федерального бюджета. Полученные таким образом средства значительны по абсолютной величине, тем не менее, по отношению к университетскому бюджету, они крайне невелики для подавляющего большинства случаев. Некоторые авторы утверждают
, что основной целью коммерциализации результатов исследований не является пополнение университетского бюджета. Называются следующие цели:

· широкое распространение новых технологий в обществе;

· помощь в развитии существующих предприятий и создании новых на стратегических направлениях;

· привлечение ведущих профессоров и исследователей за счет перспектив коммерциализации их результатов и выплаты роялтиз;

· укрепление связей с промышленностью, в частности, для улучшения перспектив трудоустройства университетских выпускников.

Следует отметить, что рост активности университетов в коммерциализации результатов исследований сопровождался появлением ряда нежелательных эффектов
. 

· перекос в сторону прикладных исследований;

· повышение уровня секретности в проведении исследований, участившиеся отказы в совместном использовании информации, задержки с публикацией результатов;

· упор на эксклюзивные лицензии на результаты исследований.

Изменения в финансировании НИР общественного сектора в Великобритании

Основная часть НИР общественного сектора в Великобритании, как и в США, выполняется высшими учебными заведениями. Финансирование НИР ведется из двух основных источников, в рамках так называемой Dual Support System. В рамках данной системы, часть затрат на НИР ВУЗов покрывается из источников базового (российский термин) финансирования, в основном затраты на инфраструктуру и постоянный персонал государственными агентствами Higher Education Funding Councils (HEFC). Оставшиеся затраты покрываются из средств, полученных за счёт контрактов, получаемых в конкурентной среде. Получение данных контрактов обусловлено оценкой, независимой от организации, подающей заявку на финансирование. Такие контракты заключаются на определённый срок, как правило, до пяти лет, для выполнения определённых проектов.

Доля базового финансирования НИР ВУЗов постоянно уменьшается. С 1986 его размер определяется в зависимости от оценкой деятельности ВУЗа, проводимой на регулярной основе (так называемая Research Assessment Exercise). Оценка проводится на уровне факультетов и основывается на сумме исследовательских контрактов, на числе и качестве научных публикаций, патентах, и т.д.

Из-за регулярного снижения базового финансирования, НИР ВУЗов во все большей степени зависит от грантов на исследования, выделяемых государственными агентствами Research Counsils, промышленными предприятиями, благотворительными фондами. Из этих грантов относительно наиболее скромными по размеру являются гранты промышленных предприятий, на них приходится примерно 10% исследовательских бюджетов ВУЗов. 

Организация и финансирование НИР общественного сектора во Франции 

Системы организации сферы НИР в России и Франции имеют много общих черт, в отличие от соответствующих систем США и Великобритании. Так, академическая наука в России имеет прямые аналоги во Франции: Академия Наук – CNRS (основной целью в обоих случаях декларируется проведение фундаментальных исследований), Академия Медицинских Наук – INSERM, Академия Сельскохозяйственных наук – INRA. Все эти организации имеют юридический статус EPST (établissements publics scientifiques et techniques, государственные организации научно-технического профиля), доля базового финансирования в их бюджетах составляет 87,2%. В организациях статуса EPIC (établissements publics à caractère industriel et commercial, государственные организации промышленно-коммерческого профиля, например CEA – Commissariat à l’énergie atomique, Институт Атомной Энергии) эта доля составляет 68,5%. 

Высшие учебные заведения во Франции, как и в России, не играют (за редкими исключениями в обоих случаях) значительной роли в проведении НИР. 

Эволюция финансирования сферы НИР в России

Основной организационной единицей в сфере НИР в России является научно-исследовательский институт (НИИ), обособленный как от производства, так и от высшего образования. Выделяются так называемые академический сектор (институты Академии наук и отраслевых академий) и отраслевой сектор, объединяющий научно-исследовательские организации, конструкторские бюро, опытные бюро и т.д., ранее входящие в систему отраслевых министерств СССР.
 Многие организации отраслевого сектора были приватизированы, многие de facto прекратили выполнение НИР; согласно некоторым оценкам, “Российская академия наук — едва ли не единственный центр, в той или иной степени сохранивший свой научный потенциал”
.

Государственное финансирование является основным источником средств для сектора НИР
. В 2001 г. 56,2% внутренних затрат на исследования и разработки финансировались из государственного бюджета, ещё 5,2% -- из внебюджетных правительственных фондов. Заметна доля иностранных источников, составившая в 2001 г. 8,6%. Средства частного предпринимательского сектора составили 19,6%.

Создание фондов поддержки НИР стало важным институциональным нововведением 90х годов. Многие исследователи отмечают достаточно хорошо поставленную работу по оценке и удовлетворению заявок РФФИ и РГНФ. Другие попытки государства по созданию систем приоритетного финансирования, такие, как Федеральные Целевые программы и Государственные Научные Центры, оказались, в силу ряда причин, менее успешными.

Для многих НИИ сотрудничество с промышленными предприятиями, как российскими, так и зарубежными, стало основным источником дохода.

Тем не менее, взаимодействие исследовательского и производственного секторов ограничено, в силу, в частности, административного разделения науки и производства. Схожая проблема существует во многих странах мира, например, во Франции.

Меры по сближению науки и производства во Франции

В 60е годы во Франции были разработаны несколько “больших программ” (“grands programmes”), в частности, в атомной, аэрокосмической промышленностях (отдалёнными аналогами этих программ можно считать советский эксперимент 80х годов – межотраслевые научно-технические комплексы – МНТК). Эти программы, вовлекающие в совместную работу исследовательские организации и промышленные предприятия, внесли определяющий вклад в построение современной французской инновационной системы. Некоторые из этих программ до сих пор существуют в том или ином виде (Airbus), их поддержка государством состоит в регулярных финансовых вливаниях. 

В настоящее время предполагается дальнейшее развитие больших программ (Programmes Mobilisateurs pour l'Innovation Industrielle, программы мобилизации для промышленных инноваций). Акцент в этих программах предполагается сделать на координации усилий государственных и частных агентов (государственно-частное партнёрство, Public/Private Partnership). Доклад Беффа (по имени президента французской компании Saint-Gobain Jean-Louis Beffa, подготовленный по просьбе президента Жака Ширака) предлагает детализированное описание промышленной политики нового типа.

Доклад Беффа
 

Несмотря на все возрастающую долю сферы услуг в ВВП, индустрия продолжает играть определяющую роль в экономическом росте большинства стран мира. Авторы доклада утверждают, что мощный промышленный сектор необходим для поддержания торгового баланса. 

Франция является одной из ведущих промышленных держав. Несмотря на то, что занятость в промышленном секторе заметно сокращается последние годы, доля промышленности в произведённой добавленной стоимости остаётся стабильной уже 20 лет. Французские предприятия занимают лидирующие позиции в мире в таких отраслях как химия, чёрная металлургия, автомобильная промышленность и т.д.

В то же время авторы доклада отмечают, на базе анализа данных (ОЭСР) о вкладе различных отраслей промышленности в произведённую добавленную стоимость, а также на основе анализа статистики экспорта, что Франция специализируется преимущественно в области низких технологий, в отличие от большинства других стран ОЭСР. Здесь очевидны параллели с ситуацией в России.

Авторы доклада подчёркивают, что существующие меры промышленной политики (“горизонтальная политика”) не позволяют изменить технологическую ориентацию страны. Они подчёркивают, что значительные средства, выделяемые на НИР в военной области, не создают позитивных экстерналий для гражданской промышленности, от отличие от ситуации в США. Программы НИР отдельных министерств, а также помощь, выделяемая правительственным агентством ANVAR, и налоговые льготы на проведение НИР, ориентированны в основном на мелкие и средние предприятия и являются, в некотором роде, распылением средств.

После анализа американского и японского опыта промышленной политики в области инноваций, авторы доклада предлагают новую промышленную политику, основанную на   “программе мобилизации для промышленных инноваций”. 

Долгосрочные инвестиции связаны с рисками макроэкономического характера (изменение валютных курсов, цен на природные ресурсы, ставки по кредитам, и т.д.), хеджирование которых предприятиями затруднено. Это же замечание справедливо для рисков технологического характера.

Вмешательство государства может исправить “провалы рынка”, возникающие из-за наличия рисков. Такое вмешательство может быть обосновано также наличием позитивных экстерналий. Государство может играть роль страховщика, диверсифицируя риски, увеличивая число проектов. Возможны различные реализации государственной поддержки: государство может само инициировать новые проекты в определённых отраслях (“стратегических” с некоторой точки зрения), либо уменьшать риски для предприятий (государственное софинансирование, госзаказ, и т.д.).

Второй основной функцией государства является координация государственных и частных партнёров в проектах, или, точнее, исправление “провалов координации” между агентами с различными целями. Ссылаясь на японский опыт, авторы предлагают создание более эффективных интерфейсов между НИР государственного сектора и частных предприятий. Кроме этого, предлагаемая политика может позволить интернализировать позитивные экстерналии близких проектов, увеличивая тем самым стимулы реализации этих проектов.

В докладе предлагаются конкретные критерии определения приоритетных секторов (наличие рынка, инновационность, заинтересованные предприятия, временной горизонт), а также проектов (размер рынка, инновационность, мотивация участников, влияние на конкурентоспособность страны, создание квалифицированных рабочих мест, нуждаемость в государственной поддержке). В качестве примеров проектов приводятся следующее: в сфере энергетики – топливные элементы, возобновляемая энергия, ядерные реакторы нового поколения. В сфере транспорта это новые поколения автомобилей, поездов, метро и самолётов. В сфере защиты окружающей среды – контроль и борьба с загрязнением окружающей среды, экологически чистые продукты питания; здравоохранения – борьба с раком; ИКТ – сети высокой пропускающей способности, безопасность сетей, телемедицина. 

Организацию и управление проектами предлагается доверить специально созданному для этой цели Агентству промышленных инноваций с годовым бюджетом порядка миллиарда евро.

Трудности реализации рекомендаций

Данные рекомендации критикуются и во Франции, “качество” государственного управления
 которой находится на относительно высоком уровне.

Прежде всего отмечаются трудности с расчётом чистой выгоды вмешательства государства: выгоды от реализации проекта минус альтернативные издержки (использование соответствующих средств /бюджета/ в других целях). Отмечается риск возможной поддержки проектов, результаты которых не найдут спроса на рынке. 

Поддержка государства может привести к искажению стимулов добросовестной конкуренции на рынках: определённая группа предприятий может получить конкурентное преимущество или монополизировать рынок. 

Следует также отметить трудности в выборе промышленных стандартов.

Существует много проблем с привлечением различных участников и конструктивным поддержанием их заинтересованности в долгосрочной перспективе.
 Кроме очевидного конфликта интересов государственных и частных агентов, имеется риск того, что определённый (и ограниченный) круг предприятий «монополизирует» членство в партнёрствах, как это случилось во Франции 70х годов. 

Реальной опасностью может стать поддержка ряда "плохих" проектов из политических соображений.

Кроме того, государственная поддержка в условиях высокого уровня коррупции может оказаться неэффективной. Более того, государственная поддержка крупных инвестиционных проектов сама по себе приводит к росту коррупции. 

Пилотные проекты

Не отрицая справедливость данной критики, отметим, что вполне возможно создать условия, при которых аргументы данной критики имеют лишь ограниченное применение. Главным из таких условий является полная транспарантность в процессе выбора проектов и контроля над их исполнением. 

Широкая дискуссия с использованием интернета позволяет достичь высокой степени транспарантности. Кроме этого, к разработке, а в последствии и к контролю выполнения, проектов следует привлекать партнёров, чья репутация не вызывает сомнения, в том числе ведущие консалтинговые компании, а также международные организации (Мировой Банк, Европейский банк реконструкции и развития).

На должном уровне должна быть реализован контроль выполнения проекта. При недостижении заранее определённых промежуточных целей проект должен признаваться неудачным, с автоматическим прекращением государственной поддержки.

В конце концов, следует ограничить число проектов, чтобы избежать ухудшение качества контроля над их исполнением, особенно на первой стадии осуществления программы, в процессе отработки технологии её реализации.
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