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ИНСТИТУЦИОНАЛЬНАЯ СТРУКТУРА СПЕЦИАЛЬНЫХ ЭКОНОМИЧЕСКИХ ЗОН: ПРОБЛЕМЫ И ПЕРСПЕКТИВЫ

Аннотация. В статье на основе изучения зарубежного опыта функционирования специальных экономических зон выделено три модели институциональной структуры зон, выявлены их ключевые особенности. Раскрыта институциональная структура территорий опережающего развития на примере Ярославской области.
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Специальная экономическая зона (далее – СЭЗ) – это географически ограниченный район, в котором государство содействует хозяйствующим субъектам в осуществлении ими тех или иных видов экономической деятельности с помощью налоговых и регулятивных льгот и инфраструктурной поддержки [3].
В создании и функционировании СЭЗ участвует множество действующих лиц, как государственных, так и частных, с различными функциями. Система взаимодействия указанных заинтересованных сторон образует институциональную структуру СЭЗ, которая в значительной степени зависит от конкретной политической, экономической, правовой и административной систем страны. 
Правительство выступает основным действующим лицом в институциональной структуре СЭЗ. Оно устанавливает общие цели экономического развития, принимает концепцию промышленной политики и реализует ее, в частности, путем создания СЭЗ. Правительство координирует политику в отношении СЭЗ с международными обязательствами государства и выделяет необходимые ресурсы – бюджетные, кадровые и др. – для функционирования режима СЭЗ. Путем издания отдельных указов и постановлений правительство создает СЭЗ и несет ответственность за общее управление режимом СЭЗ.
В большинстве стран мира существует специализированный исполнительный орган в области создания и функционирования СЭЗ, содействующий реализации функций правительства по выработке политики в отношении СЭЗ. Это либо специализированное учреждение, либо государственная компания, контролируемая высшими правительственными должностными лицами, либо отдельное подразделение, преимущественно в министерстве экономики, торговли или финансов. Орган управления СЭЗ инициирует соответствующие программы развития СЭЗ, участвует в отборе разработчиков зон, отвечает за стратегическое и оперативное планирование, проведение технико-экономических обоснований в отношении запланированных зон, а также за оценку предложений по развитию зон. Также орган управления осуществляет мониторинг функционирования СЭЗ, собирает соответствующие данные об эффективности отдельных зон, готовит сводные отчеты для правительства. Кроме того, на органы управления СЭЗ возлагаются полномочия по выдаче разрешений на строительство, разрешений на работу иностранным гражданам, по проведению комплекса мероприятий по оценке воздействия на окружающую среду открываемых резидентами СЭЗ производств.
Разработчики СЭЗ несут ответственность за создание конкретной зоны. Их основные функции заключаются в урегулировании вопросов землеустройства и обеспечении резидентов СЭЗ всей необходимой инфраструктурой. Разработчики СЭЗ могут выкупать землю для последующего предоставления земельных участков в аренду резидентам зон. Кроме того, они принимают непосредственное участие в процессах зонирования, изменения правил землепользования в рамках СЭЗ, а также утверждения генерального плана территории в границах которой располагается СЭЗ.
В большинстве СЭЗ разработчики зон также несут ответственность за оперативное функционирование СЭЗ. Тем не менее, в некоторых СЭЗ существуют так называемые операторы зон, или управляющие компании. Операторы, как правило во взаимодействии с агентствами по продвижению инвестиций, занимаются привлечением в зону частных инвесторов, отвечают за бесперебойную работу зоны, предоставляя резидентам основные инфраструктурные услуги и осуществляя техническое обслуживание инженерных сетей.
Резиденты СЭЗ, или инвесторы, являются прямыми бенефициарами специальных режимов регулирования, установленных в каждой зоне. Их производительные, технологические и торговые возможности обеспечивают вклад СЭЗ в социально-экономическое развитие конкретной территории.
Институциональная структура СЭЗ является достаточно сложной. Несмотря на то, что в отношении общей структуры и основных участвующих сторон (правительства, органы управления, разработчики зон, операторы и резиденты) СЭЗ большинства стран идентичны, существуют различия, в частности в отношении правового статуса и функций разработчиков зон. Естественно, в мире не существует единой институциональной модели для СЭЗ [2]. Однако большинство институциональных структур подпадают под три основные модели: публичная, частная и гибридная.
В публичной модели все учреждения на национальном уровне и на уровне зоны, включая разработчиков зоны, являются публичными или находятся под государственным контролем. Зональных разработчиков часто называют «администрациями зон». Хотя эти администрации могут быть организационно и финансово автономными, власти СЭЗ осуществляют строгий контроль и надзор за их деятельностью. В этой модели отбор резидентов зоны является административным решением. Часто центральные и местные органы власти делегируют регулирующие полномочия администрациям зон. Сильная администрация зоны при поддержке правительства также может помочь в координации обязанностей различных государственных органов. Эта модель широко распространена в экономиках, где предоставление земельных ресурсов и коммунальных услуг является прерогативой государства. Примеры такой институциональной модели с некоторыми различиями можно найти в таких странах, как Российская Федерация, Таджикистан и Вьетнам.
Противоположной публичной является частная модель, в которой разработчики отбираются на конкурсной основе по установленным законом критериям. Они обладают широкой операционной автономией и отчитываются перед органами управления СЭЗ, которые имеют ограниченные и строго определенные регулирующие полномочия. Самое главное, что разработчики зоны несут ответственность за отбор резидентов зоны, с которыми они заключают инвестиционные контракты, регулирующие правила аренды земли, соответствующие сборы и платежи или другие операционные вопросы. Такая институциональная структура существует, например, в Грузии, Сербии и Уругвае.
Гибридная модель представляет собой комбинацию первых двух моделей. Она предоставляет возможности как публичным, так и частным разработчикам, которые сохраняют относительно широкую автономию в своих операциях. В качестве регулирующих механизмов органы управления СЭЗ оставляют за собой полномочие по лицензированию частных заинтересованных сторон и, таким образом, сохраняют некоторый контроль над процессом отбора. Тем не менее, отбор резидентов зоны снова попадает в компетенцию разработчиков зоны, поскольку статус резидента регулируется преимущественно контрактом. Эта модель предоставляет разработчикам широкие возможности для формирования режимов СЭЗ в соответствии с деятельностью зоны и конкретными инвестиционными проектами. Модель также учитывает более активное участие местных органов власти. Этот гибридный подход наиболее распространен в Китае, Эфиопии, Польше и других странах.
Поскольку основу СЭЗ любого типа составляет особый правовой режим осуществления предпринимательской деятельности, или регулятивный режим, ключевыми элементами которого являются торговые правила (таможенные льготы, упрощение торговой логистики), законодательство в области осуществления инвестиций, регулирование в сфере недвижимости, налоговые правила (налоговые льготы и отсрочки), нормативное регулирование в области окружающей среды и трудовых прав, в институциональную структуру СЭЗ могут входить и иные заинтересованные стороны. Налоговые и таможенные органы управляют специальными налоговыми режимами, действующими в зонах, и проводят камеральные и выездные проверки в отношении товаров, ввозимых в зону и вывозимых из нее. Агентства по продвижению инвестиций могут помогать в привлечении новых инвесторов в СЭЗ, сопровождать инвестиционные проекты, осуществлять продвижение СЭЗ на национальном и международном уровнях. Региональные и местные органы власти наряду с центральным правительством также могут играть важную роль.
Рассмотрим институциональную структуру СЭЗ в Российской Федерации. В России к числу СЭЗ могут быть отнесены следующие инструменты государственной поддержки: особые экономические зоны (далее – ОЭЗ); территории опережающего социально-экономического развития (далее – ТОР); инновационные научно-технологические центры (далее – ИНТЦ) и свободные порты (далее – СП). По состоянию на апрель 2020 года в Российской Федерации существует 34 ОЭЗ, 120 ТОР (включая созданные на территориях закрытых административно-территориальных образований), 3 ИНТЦ и 5 СП.
Подавляющее большинство (95 СЭЗ) создано в виде ТОР на территориях монопрофильных муниципальных образований Российской Федерации. Интересным представляется рассмотреть институциональную структуру ТОР, созданных в моногородах Ярославской области: городских поселениях Тутаев, Гаврилов-Ям и Ростов.
 Институциональная структура ТОР в моногородах Российской Федерации относится к публичной модели [1]. Основными заинтересованными лицами в рамках программы создания и функционирования ТОР выступают: Правительство России, уполномоченный федеральный орган исполнительной власти (Министерство экономического развития России), региональные и местные органы власти (департамент инвестиций и промышленности Ярославской области, администрация Тутаевского муниципального района и администрации городских поселений Гаврилов-Ям и Ростов).
Правительство России вырабатывает государственную структурную и инвестиционную политику и принимает меры по ее реализации, а также направляет и контролирует деятельность государственных органов. Правительство России принимает решение о создании конкретной ТОР путем издания постановления. В частности, 28.09.2017 издано постановление Правительства России № 1170 «О создании ТОР «Тутаев»».
Министерство экономического развития Российской Федерации является уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области создания и функционирования ТОР в моногородах. Минэкономразвития России проводит оценку заявки субъекта Российской Федерации на создание ТОР и вносит в Правительство России предложение о создании ТОР. Министерство осуществляет мониторинг функционирования ТОР, контролирует достижение установленных для ТОР показателей эффективности, уполномочено на ведение реестра резидентов ТОР. Таким образом, окончательное решение в отношении получения организацией статуса резидента ТОР принимает Минэкономразвития России.
На региональном уровне, в частности в Ярославской области, уполномоченным органом по взаимодействию с Минэкономразвития России по вопросам ТОР является департамент инвестиций и промышленности Ярославской области. Департамент в соответствии с порядком, установленным Правительством Ярославской области, проводит экспертизу инвестиционных проектов организаций, претендующих на получение статуса резидента ТОР, и заключает с организациями соглашения об осуществлении деятельности на ТОР. Также департамент осуществляет мониторинг выполнения условий указанных соглашений резидентами ТОР и направляет на регулярной основе отчетную информацию о функционировании ТОР в Ярославской области в Минэкономразвития России.
Администрации городских поселений, в которых созданы ТОР, осуществляют взаимодействие с резидентами по вопросам инфраструктурного обеспечения, а институты развития области, в частности Корпорация развития Ярославской области, занимаются поиском новых инвесторов, маркетингом ТОР и сопровождением новых инвестиционных проектов.
Правильный выбор модели институциональной структуры СЭЗ определяет успешность функционирования зоны. Принятие большинства ключевых решений относительно функционирования ТОР в моногородах на уровне федерального министерства, по нашему мнению, тормозит развитие ТОР, не позволяет оперативно реагировать на запросы резидентов. Предлагается запустить в качестве пилотного проекта апробацию в рамках ТОР гибридной модели институциональной структуры.
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Annotation. Based on the study of foreign experience in the special economic zones functioning, the author identifies three models of the zones institutional structure and their key features. The institutional structure of the territories of swift development is revealed on the example of the Yaroslavl region.
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