Крюков В.А. (ГУ–ВШЭ)

Шмат В.В. (ИЭОПП СО РАН)
Бозо Н.В. (НГТУ)
Институциональные барьеры
в развитии нефтегазового сектора России
Институциональная среда является одним из главных факторов, определяющих динамику и характер развития национальной экономики и ее отдельных отраслевых секторов. При этом когда речь идет о нефтегазовом секторе (НГС), из всего множества элементов институциональной среды в качестве наиболее значимых можно выделить условия режим недропользования, систему налогообложения (включая ее специфическую рентную составляющую) и организационную структуру. Следует особо отметить, что названные элементы институциональной среды тесно взаимосвязаны между собой и взаимообусловливают друг друга, состояние и динамика их изменения в значительной степени зависит от политики государства в отношении НГС, а сами они фактически являются составной частью системы государственного регулирования. И если мы обратимся к современной российской действительности, вынуждены будем признать, что все эти элементы институциональной среды играют сдерживающую роль в развитии НГС, снижают его социально-экономическую эффективность.

Действующую в НГС России систему налогообложения нельзя назвать удовлетворительной. Одна из ее наиболее слабых сторон – недостаточная гибкость, обусловленная чрезмерной фискальной направленностью. Как следствие, система не в полной мере выполняет обе свои главные функции: и фискальную, и стимулирующую. Необходимость перехода к гибкой налоговой системе не вызывает сомнений – этой точки зрения придерживаются многие специалисты отрасли и ученые. Но для перехода к гибкой системе налогообложения государству следует сопоставлять потенциальные выгоды и издержки, связанные с созданием и последующим действием налоговой системы. При этом величина издержек зависит от того, насколько глубокими должны быть изменения во всем комплексе институциональных условий, и от того, насколько институциональная среда подготовлена и окажется восприимчивой к такого рода изменениям.

Современный режим недропользования в России не обеспечивает надлежащего мониторинга и жесткости контроля в процессе освоения недр. Проблема заключается не только в том, что мониторинг недостаточно эффективен. Дифференциация налогообложения и применение налоговых льгот не могут основываться на общекорпоративных показателях или показателях работы территориальных подразделений нефтегазовых компаний. Для этого необходим отсутствующий в российском НГС дифференцированный учет и мониторинг производственных операций и экономических показателей на уровне отдельных эксплуатационных объектов или скважин. Таким образом, в сфере недропользования сложилась ситуация, которая создает серьезные организационно-технические сложности на пути перехода к дифференцированным системам налогообложения. Проблема усугубляется масштабами деятельности компаний, каждая из которых обладает значительным потенциалом для лоббирования своих интересов. Соответственно, складывается чрезвычайно сложная ситуация, когда идея дифференциации налогообложения поддерживается нефтегазовыми компаниями, но формирование обеспечивающего комплекса институциональных условий, мягко говоря, не приветствуется.

В данном случае мы видим пример того, как действуют институциональные барьеры, связанные с организационной структурой НГС, в которой доминирующую роль играют крупнейшие вертикально интегрированные компании, а сегмент независимых компаний находится в угнетенном состоянии. Достаточно сказать, что в настоящее время доля компаний, не ходящих в первую десятку, составляет примерно 4% от общероссийской добычи нефти, или около 20 млн т. Тогда как, например, в США независимые компании суммарно производят более 2/3 нефти и 3/4 газа. Свертывание сегмента малых и средних компаний в российском НГС происходит из-за отсутствия адекватных мер государственной поддержки. Между тем, состояние сырьевой базы российской нефте- и газодобычи таково, что требует интенсивного развития независимого сегмента в НГС. Если исходить из геологических прогнозов, нужно признать, что  только в одном Ханты-Мансийском АО имеется обширный плацдарм для деятельности самых разных по величине и структуре нефтяных компаний, в том числе – для сотен мелких и средних.
В формировании организационной структуры  российского НГС большую роль играет вертикальная интеграция, которая повсеместно сочетается с широким применением трансфертного ценообразования во внутрифирменном обороте товаров и услуг. А поскольку, к примеру, оборот нефти на внутреннем рынке на 90% состоит из внтурикорпоративного, теряются объективные критерии для оценки эффективности освоения ресурсов углеводородного сырья. На рынке конечной продукции происходит подмена цен, основанных на соотношении спроса и предложения, ценами, которые привязаны к норме прибыли от экспорта сырой нефти и к высокому уровню налогообложения. Отмеченные обстоятельства затрудняют объективную оценку эффективности освоения ресурсов нефти и газа, а следовательно, и рентных доходов, то есть, создают дополнительные трудности для перехода к гибкому налогообложению.

Нельзя не сказать об основных угрозах и рисках, вероятных кризисных явлениях, которые могут иметь место в НГС при сохранении существующих институциональных барьеров.

Угроза кризиса производства в НГС. На данном факторе риска мы останавливаемся прежде всего, так как первые «тревожные звоночки» уже прозвенели: 2005–2006 гг. в России резко снизились темпы роста добычи нефти –  до 2-процентной отметки (против 9% в 2004 г. и 11% – в 2003 г.). По расчетам Минпромэнерго РФ, к 2010 г. в энергетическом балансе страны может образоваться дефицит газа в размере около 28 млрд. куб. м. И проблема видится главным образом в том, что освоение ресурсов газа сдерживается монополией «Газпрома» в сфере магистрального трубопроводного транспорта и несовершенством налогового законодательства, которое не создает стимулов для освоения новых газоконденсатных месторождений.

Угроза нерационального использования ресурсов нефти и газа. Современная политика государства, нацеленная на ускоренное освоение новых нефтегазоносных провинций, может создать дополнительные сложности в процессе разработки остаточных запасов нефти и газа в границах уже существующих добывающих регионов. При этом весьма высока вероятность возврата к прежней порочной практике «снятия сливок» с крупных и наиболее продуктивных месторождений.

Угроза возрастания издержек государства в НГС – не столько прямых, сколько широчайшего спектра косвенных издержек или упущенных выгод. Так или иначе, все эти косвенные издержки равнозначны сокращению поступлений в федеральный и территориальные бюджеты.

Угроза негативных воздействий социально-экономического характера. Динамичное развитие независимого сегмента в НГС, представленного малыми и средними компаниями, имеет колоссальное социально-экономическое значение, что подтверждается зарубежным опытом. Прежде всего в расчет принимается фактор роста занятости населения, создания дополнительных рабочих мест, но помимо этого учитывается и полный мультипликативный эффект в экономике. Угнетение же независимых компаний, как это имеет место в российском НГС, вследствие фискального налогообложения и несовершенства организационной структуры, ведет к сжатию или даже полной утрате возможности получения подобного рода эффектов.

Мы рассмотрели далеко не полный перечень вероятных угроз и рисков, обусловленных институциональными барьерами, препятствующими полноценному развитию российского НГС. Но уже и этого, на наш взгляд, вполне достаточно, чтобы понять всю остроту стоящей проблемы. По сути дела, речь идет о неприемлемом возрастании трансакционных издержек государства и общества, возникающих в связи с освоением принадлежащих им же ресурсов нефти и газа. Отсюда вытекает вывод о необходимости радикального изменения направленности политики государства по отношению к НГС во всех ее основных аспектах, включая налогообложение, недропользование, антимонопольную деятельность и поддержание конкурентной среды.
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