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СОВЕРШЕНСТВОВАНИЕ ПРИНЦИПОВ КЛАСТЕРНОЙ ПОЛИТИКИ В РОССИИ НА ОСНОВЕ ЗАРУБЕЖНОГО ОПЫТА В КОНТЕКСТЕ РЕАЛИЗУЕМОГО МИНИСТЕРСТВОМ ЭКОНОМИЧЕСКОГО РАЗВИТИЯ РФ КОНКУРСА ПИЛОТНЫХ ТЕРРИТОРИАЛЬНЫХ КЛАСТЕРОВ

Кластерный подход к развитию экономики, актуализированный в 90-х годах XX века, быстро распространился в большинстве стран мира. Необходимость развития кластеров подчеркивается в «Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года», а также в «Стратегии инновационного развития Российской Федерации на период до 2020 года». Предполагается, что реализация кластерной политики будет способствовать росту конкурентоспособности бизнеса за счет эффективного взаимодействия участников кластера, связанного с их географически близким расположением, расширением доступа к инновациям, технологиям, ноу-хау, специализированным услугам и высококвалифицированным кадрам, снижением трансакционных издержек, а также с реализацией совместных кооперационных проектов. Формирование и развитие кластеров в этой связи должно стать эффективным механизмом привлечения прямых иностранных инвестиций и интеграции российских кластеров в мировой рынок высокотехнологичной продукции
.

С недавнего времени федеральные органы государственной власти приступили к практическим шагам по воплощению в жизнь сформулированных стратегий. Прежде всего, необходимо выделить конкурс на софинансирование из федерального бюджета создания и функционирования центров кластерного развития в субъектах Российской Федерации
 и конкурс по отбору пилотных программ развития инновационных территориальных кластеров
. 
Анализируя первые шаги по реализации кластерной политики в формате конкурса пилотных проектов развития кластеров, следует отметить, что конкурсный отбор пилотных кластеров (и их последующая поддержка) в целом соответствует применяемому за рубежом алгоритму стимулирования развития кластеров. Вместе с тем необходимо учитывать специфическую среду «реципиента». Важно не просто заимствовать общие принципы и алгоритмы зарубежных программ по развитию кластеров, но также уделить особое внимание их локализации, применению в российских условиях. Учет влияния особенностей среды на конкретные механизмы реализации кластерной политики является основой ее результативности. Особенности среды зачастую не видны тем, кто реализует такие программы за рубежом, они не часто становятся объектом для рефлексии, так как считаются чем-то самим собой разумеющимися. Однако при импорте институтов и инструментов в другое институциональное окружение, эти особенности становятся теми факторами, от которых во многом будет зависеть успешность программ по развитию кластеров.

В этой связи, в статье будет последовательно рассмотрены направления совершенствования принципов кластерной политики России. Эти направления, прежде всего, охватывают критерии отбора поддерживаемых кластеров, процедуры их отбора, реализуемый комплекс мероприятий государственной поддержки, вопросы оценки и мониторинга.

Совершенствование критериев и порядка отбора кластеров с целью реализации мероприятий государственной поддержки

Одной из главных целей поддержки процессов формирования и развития кластеров является стимулирование кооперационных отношений между бизнесом, наукой и государством в целях повышения инновационной активности в регионе. При этом важно наличие четко артикулированной инициативы со стороны частного бизнеса, так как именно ему принадлежит ключевая роль в процессе внедрения и коммерциализации нововведений, которые посредством этих процессов трансформируются в инновации. По сути дела, наиболее существенным ограничителем эффективности государственных инициатив, направленных на инновационное развитие России, является то, что в настоящий момент большая часть частных компаний не вовлечена в эти инициативы. В этой связи, очень важно, чтобы в формирующихся кластерах именно частный бизнес играл ведущую роль.

Вместе с тем основными бенефициарами в поддерживаемых государством кластерах вполне могут стать организации, в которых государство является собственником и/или финансирует их функционирование (компании с государственным участим, компании, включенные в холдинги с государственным участием, крупные вузы или научные институты). В данном случае получается, что государство общается с государством, а принцип «тройной спирали», благотворный для инноваций, не выдерживается. Не будет большой ошибкой утверждать, что в этом случае ресурсы лишь перетекают «из одного кармана в другой», а процесс согласования целей, стратегий, проектов, формирование общего видения будет вытеснен процессом бюрократического согласования. К сожалению, этот процесс часто оказывается не только не совместимым с производительной деятельностью, инновациями и конкуренцией, но и вытесняет их. 
Другим важным критерием для отбора кластеров в целях государственной поддержки, повышающим качество кластерной политики, является наличие в программе развития кластера совместных проектов. Одна из ключевых целей функционирования кластера состоит в том, чтобы стимулировать разработку и реализацию совместных проектов между участниками кластера. Вполне естественно, что у всех предприятий-участников кластера есть свои собственные проекты, часто с имеющимися источниками финансирования. Являются ли такие проекты совместными? Другими словами, насколько эти проекты можно считать проектами кластера?
Совместный (кластерный) проект – это проект, объединяющий некоторых или всех участников кластера, направленный на развитие кластера. Главная особенность кластерного проекта в том, что он является выгодным для всех участников кластера. Если выгоды от реализации проекта получает один участник кластера или ограниченное число участников (не говоря уже о случае, когда другие участники могут понести ущерб от реализации такого проекта), то такой проект не может считаться совместным проектом, реализуемым в кластере.

Также совместными проектами кластера нельзя называть проекты, выполняемые крупным предприятием-участником кластера, в рамках которых предусмотрены заказы поставщикам. С нашей точки зрения контрактные двусторонние отношения «продукт в обмен на деньги» не могут считаться полноценными совместными проектами кластера, хотя, безусловно, это взаимовыгодное и добровольное взаимодействие сторон. Совместный проект кластера предполагает, что все участвующие стороны несут затраты, разделяют риски, прилагают совместные усилия, результатом которых являются общие блага или решение общих для участников кластера проблем. Как правило, совместные проекты многосторонние. Совместными проектами часто являются проекты по созданию объектов инфраструктуры (прежде всего, инновационной), например, центра коллективного пользования оборудованием; организации совместного участия (например, через консорциум) в крупных заказах (государственные закупки, транснациональные корпорации); маркетингу и продвижению кластера (коллективный бренд, совместное участие в выставках и публичных мероприятиях и пр.); совместному обучению и/или повышению квалификации персонала и пр.

Косвенным свидетельством наличия совместных проектов в кластере и высокой степени их проработанности может являться качество согласовательного процесса при формировании кластера; наличие специальных мероприятий по группообразованию, согласованию стратегий, выработке совместных проектов. При отсутствии этих процессов и в случае разработки программы развития кластера одним из его участников, велика опасность того, что принятые «наспех» договоренности и проекты окажутся ненадежными и кластер так и не сформируется, даже при условии получения государственной поддержки.

Первоочередное внимание к потребностям малого и среднего бизнеса (МСБ) в контексте кластерной политики обусловлено тем, что данные предприятия в наибольшей степени заинтересованы в поддержке, так как в силу ограниченных размеров не могут в одиночку решить многие проблемы, связанные с повышением инновационного уровня и конкурентоспособности.

Зарубежный опыт показывает, что малые и средние предприятия являются основными бенефициарами реализуемых государством кластерных программ. По данным опроса компаний, участвовавших в конкурсе BioRegio (Германия), лишь 13% респондентов не согласилось с этим тезисом
. Большинство участвующих в программе InnoRegio (Германия) компаний также принадлежат к малым и средним
.

80% компаний-участников кластерной программы Competitiveness clusters во Франции относятся к числу малых и средних предприятий. Эти предприятия получили в общей сложности 54% финансирования по проектам в рамках данной программы. При этом объемы финансовой поддержки в рамках этой программы весьма значительны – 3 млрд. евро на 6 лет
.

Несмотря на это, существует вероятность того, что в России основными бенефициарами государственных инициатив в области кластерной политики станут именно крупные компании, для которых кластерный формат взаимодействия далеко не всегда действительно актуален. В большинстве случаев им проще (и выгоднее) самостоятельно организовать проект или решить проблему (с привлечением заемного финансирования, в рамках частно-государственного партнерства и пр.). При этом потребности крупных компаний часто превосходят объемы предполагаемых субсидий в рамках программы поддержки кластеров. Не говоря уже о том, что очень часто задачи крупного бизнеса далеко не всегда могут быть решены на уровне кластера (или отдельного региона), например, когда речь идет о сферах деятельности, в которых объективно решающим является объем государственных закупок.

Несмотря на то, что показатели присутствия МСБ в кластере включены в систему оценки программ развития кластеров (в рамках конкурса, объявленного Министерством экономического развития), с нашей точки зрения формального присутствия этих предприятий в кластере недостаточно. Нельзя исключать вариант, при котором МСБ искусственно «пристегиваются» к кластеру, но реально не участвуют в планируемых совместных проектах. В этой связи было бы правильным обращать внимание, в том числе на то, включены ли предприятия МСБ в совместные проекты кластера и какова доля и значимость таких проектов. 
Во многих случаях желательным является, чтобы в поддерживаемые кластеры включались быстрорастущие компании с большим потенциалом и перспективами развития, привлекательные для поставщиков, сервисных организаций и пр. Такие компании принято называть «газелями» и отличать их от «мышей» (малых компаний) и «слонов» (крупных компаний), которые находятся в относительно стабильном состоянии. К «газелям», чаще всего, относят фирмы, которые не менее четырех лет подряд имели темп роста продаж как минимум 20% ежегодно
. Если компаний-«газелей» в кластере нет, то высоки риски поддержки стабильного, но не прорывного бизнеса, а возможности создания на базе кластера точки роста региональной экономики скорее можно оценить как низкие. Таким образом, следует обратить особое внимание не столько на подсчет количества «якорей»
 и на анализ совокупной выручки компаний кластера, сколько на то, есть ли в кластере быстрорастущие компании.

Очень часто при формировании кластера в него включается максимальное количество именитых участников – крупнейшие предприятия, известные вузы и научные институты. В таком случае возникает риск снижения территориальной и/или отраслевой определенности (сфокусированности) кластера.

Важность географической локализации определяется тем, что она рождает специфические экстерналии, делающие участников кластера более конкурентоспособными и позволяющие говорить собственно о кластере. В противном случае, если кластер географически распределен, возникает вопрос, а есть ли кластер, не является ли предлагаемая конструкция искусственно созданной под конкурс, насколько она жизнеспособна и имеет потенциал развития именно как единое целое. Конечно, возможны ситуации, когда предприятия кластера могут быть дистанцированы друг от друга в границах региона (или даже находится в разных регионах), но эти случаи требуют дополнительного обоснования. В этом случае следует обратить особое внимание на функциональные и другие связи между территориально удаленными частями кластера.

Еще более распространенным является размывание отраслевых границ кластера. Как правило, это происходит вследствие привлечения в кластер множества «якорных» организаций. В этом случае необходимо учитывать следующие особенности строения кластеров. Во-первых, необходимо оценить, насколько крупные «якорные» игроки связаны друг с другом. Как правило, тесные связи создаются между крупной структурой и рядом ее подрядчиков, такие компании обычно сами включены в разные холдинговые структуры, в том числе с государственным участием. Однако в аспекте взаимосвязи нескольких крупных структур важную роль играет их способность договариваться между собой и формулировать совместные проекты. Во-вторых, агрегация видов деятельности участников кластера приводит к размыванию его ключевых компетенций. Важно, чтобы в кластере были четко определены ключевые компетенции кластера, его сильные стороны, его уникальная рыночная ниша.

В качестве критерия для оценки территориальной и отраслевой сфокусированности кластера можно принять степень участия в совместных проектах организаций-участников кластера, представляющих различные отрасли, а также участников, базирующихся на разных территориях. С нашей точки зрения, оправданным можно считать включение в кластер различных территориальных и отраслевых игроков только при высокой степени подобного участия. 
Кластер, являясь сложным образованием, требует разработки множества критериев, по которым можно было бы его всесторонне описать. Вместе с тем, необходимо (явно или неявно) определиться с ключевым критерием, который отражал бы желаемое состояния кластеров в стране. По-нашему мнению, интегральным критерием выбора пилотных кластеров должен стать потенциал достижения (укрепления) мирового лидерства (выраженного долей предприятий кластера на мировом рынке). Именно к такой цели для поддерживаемых кластеров пришли европейские страны примерно 5 лет назад, когда начался переход от поддержки всех кластеров как таковых к поддержке кластеров мирового уровня
. В целом, отметим, что представленные Минэкономразвития критерии экспертной оценки программ развития инновационных территориальных кластеров соответствуют критериям, использованным в наиболее известных зарубежных кластерных программах. Также указан и критерий потенциала достижения (укрепления) мирового лидерства. Важно лишь не упустить его первостепенное значение.

Еще одной важной особенностью европейских кластерных программ являются достаточно длительные сроки подготовки заявок и этапность организации и проведения конкурса. Накопленный зарубежный опыт демонстрирует, что во многих странах используется двухступенчатая система отбора кластеров. В рамках этой процедуры сначала происходит предварительный отбор, на котором отсеивается большинство поданных заявок. Далее, оставшимся участникам предлагается детализировать заявки. Как правило, государство финансирует эти затраты и/или оказывает консультационную поддержку (так как заявки необходимо адаптировать под существующие нормы, бюрократические процедуры, существующие механизмы поддержки). 
Например, по условиям программы InnoRegio (Германия) отобранные на первом этапе кластеры получили грант в размере 153,4 тыс. евро на цели углубленной разработки проекта. Далее, происходит второй тур отбора заявок, где отбираются проекты, которые будут в дальнейшем поддерживаться государством
.

В этой связи в перспективе для конкурсов отбора проектов развития кластеров целесообразным является разделить процедуру отбора. Для этого рекомендуется вначале организовать отбор поданных на конкурс программ развития кластеров, в рамках которого отсеять наиболее слабые и неперспективные заявки. Прошедшим первоначальный отбор кластерам следует дать дополнительное время (два-три месяца) на доработку заявок с учетом выработанных выше рекомендаций. Такая отсрочка позволит не только улучшить сами заявки, но и фактически апробировать кластерный формат взаимодействия (в процессе согласования видения, целей, стратегий участников кластера, а также разработки совместных проектов). В результате может оказаться, что кластерный формат в реальности подходит далеко не для всех групп предприятий. Вместе с тем, в тех случаях, где формирование кластера окажется полезным для его участников инструментом решения проблем конкурентоспособности, такой кластер может развиваться самостоятельно, без сворачивания инициативы в случае непопадания в число поддерживаемых государством кластеров.

Так, несмотря на то, что в рамках программы InnoRegio было отобрано только 23 кластера из 444 подавших заявки, исследования показали, что 40% кластеров, чьи заявки были отклонены, в дальнейшем реализовали свои проекты. Среди таких кластеров 61% получили государственное финансирование по другим программам, в то время как 39% реализовали или реализуют свой проект без какой-либо значительной государственной поддержки
.

На самом деле, ключевая роль государства заключается не столько в том, чтобы стимулировать развитие выбранных кластеров путем оказания государственной поддержки, а в том, чтобы такая поддержка служила стимулом для развития кластеров в целом. Прямая государственная поддержка (субсидирование и пр.) должна продемонстрировать преимущества (а также специфику и ограничения) кластерного формата межфирменного взаимодействия, но не подменять их.

Совершенствование инструментов государственной поддержки кластеров

Базовым принципом зарубежных программ поддержки кластеров является системность. Государственная поддержка оказывается по различным направлениям в соответствии с потребностями кластеров (т.е. разработанными совместными кластерными проектами) с целью их развития до уровня кластеров, способных успешно конкурировать на международной арене. В число мероприятий государственной поддержки могут войти, в том числе:

· предоставление оборудованных помещений и земли для концентрации участников кластера (технопарк, промышленный парк);

· разработка, внедрение и сертификация систем менеджмента в области управления качеством, экологической безопасности и охраны труда;

· система поиска поставщиков и исполнителей;

· организация совместного участия (консорциум) в крупных заказах;

· поддержка в вопросах маркетингового продвижения продукции кластера, в том числе на региональных и зарубежных рынках (участие в профильных выставках коллективным стендом кластера, разработка и продвижение коллективного бренда кластера, информирование государственных заказчиков о преимуществах применения инновационной продукции кластера и др.);

· организация конференций, форумов, семинаров, и прочих «площадок для взаимодействия», в том числе посредством создания специализированного сайта;

· развитие специализированной инновационной инфраструктуры (центры трансфера технологий, центры коллективного пользования оборудования, центры прототипирования промышленного дизайна, испытательные лаборатории и др.);

· организация взаимодействия участников кластера с научными и образовательными организациями.

Еще одним важным условием осуществления кластерной политики является преодоление ведомственной разобщенности при реализации мер, направленных на поддержку кластеров. Кластерам должна оказываться скоординированная поддержка со стороны различных органов государственной власти и институтов развития.

Зарубежный опыт показывает, что, как правило, в реализации кластерной политики (кластерных программ) участвуют сразу несколько национальных министерств и агентств. Большинство европейских стран имеют от одного до трех подобных агентств
. Лидируют Ирландия и Финляндия с 7 и 8 агентствами соответственно. Например, в рамках программы BioRegio предполагалась не только поддержка за счет бюджета программы (90 млн. евро)
, но и преимущественная поддержка выбранных кластеров (компаний в этих кластерах) в рамках других федеральных и региональных программ (прежде всего, программы «Биотехнологии 2000»). Победившие сети получили доступ к финансированию объемом более 700 млн. евро, что существенно превышает размеры самой программы BioRegio
.

Планируется, что в России также будет реализована комплексная поддержка пилотных кластеров. Вместе с тем, нельзя исключать риск того, что несогласованные между собой мероприятия, направленные на формирование и развитие кластеров, могут привести к тому, что под каждую государственную программу будут формироваться свои кластеры: кластеры, в которых однозначно доминирует крупная фирма (а малые фирмы вообще не представлены), кластеры компаний малого и среднего бизнеса. В дальнейшем, может быть, сформируют свои кластеры вузы с участием малых инновационных предприятий ими же и созданных. Все это может привести к распылению государственных средств и отсутствию запланированных результатов.

Воплощение в реальности этого сценария приведет к формированию квази-кластерных структур, не имеющих достаточной мотивации для сотрудничества кроме как участие в мероприятия государственной поддержки и, таким образом, не обладающих стабильностью в долгосрочном периоде.

Наиболее значительной является опасность того, что произойдет негласное разделение инициатив по поддержке малого и среднего бизнеса в кластерах (которые реализуют центры кластерного развития в регионах) и инициатив поддержки крупного бизнеса в кластерах в рамках конкурса пилотных кластеров. Вместе с тем, так как конкурс реализуется правительственной комиссией, то есть все основания надеется на тесное сотрудничество и кооперацию министерств, так или иначе оказывающих влияние на участников поддерживаемых кластеров. Важным в этой связи является качество согласовательного процесса при отборе кластеров и разработке инструментов поддержки кластеров (не только выбранных в качестве пилотных, но и остальных, которым может в дальнейшем оказываться государственная поддержка), вовлечение в него бизнес-ассоциаций и объединений предпринимателей (таких как, например, РСПП, Деловая Россия, ОПОРА России и др.), институтов развития, задействованных в сфере реализации мероприятий кластерной политики. Кластеры должны стать общими «точками сборки», концентрируя поддержку кластерных проектов по различным направлениям.

Исходя из зарубежного опыта, в рамках поддержки кластерных проектов приоритетным для государства должен стать акцент на финансирование совместных НИОКР-проектов и развитие «мягкой» (рыночной и инновационной) инфраструктуры, совместного маркетинга, организационных инноваций и пр. Обратной является ситуация, когда инновационный кластер будет поддерживаться государством по направлениям, напрямую не связанным с его инновационностью. Речь может идти о проектах, относящихся к развитию базовой инфраструктуры (например, ремонт котельной, строительств дорог и т.д.). Конечно, без удовлетворения инфраструктурных потребностей ожидать ускоренного инновационного развития сложно, однако, по нашему мнению, задачи такого рода должны решаться за счет иных инструментов. 
Вопрос о том, насколько в рамках кластерной политики уместен акцент на финансирование базовой инфраструктуры на территории расположения кластера является открытым. Как следует из международной практики, кластерам мирового уровня проблемы с жесткими инфраструктурными ограничениями не вполне свойственны. Поддержка кластеров заключается, скорее, в точечном развитии инновационной инфраструктуры, поддержке сетей и кооперационных взаимодействий в кластере, позволяющих результативно развивать потенциал каждого из его участников.

Совершенствование информационного и аналитического обеспечения кластерной политики

Кластеры представляют собой развивающиеся объекты: успешные сегодня кластеры завтра в силу разных причин (в том числе внешних, таких как научно-технический прогресс, изменение таможенных правил, мировая конъюнктура цен) могут потерять динамику и перспективы развития. Другие кластеры, напротив, только возникнув, начнут стремительно расти и сталкиваться с различными барьерами и трудностями. При этом реализация совместных проектов растянута во времени на несколько лет; формирование же самого кластера может занять не одно десятилетие. 
Вследствие значительной временной протяженности вероятность незапланированных изменений является достаточно значительной. В этой связи можно с уверенностью сказать, что поддерживаемые кластеры будут развиваться по-разному: одни – быстрее, другие – медленнее. Различия в динамике развития кластеров провоцируют новые риски для государственной кластерной политики, которые заключаются в том, что кластерная политика (эффективная в один период времени) может потерять свою эффективность вследствие того, что оптимальный выбор объектов поддержки в момент инициации кластерных программ с течением времени окажется неоптимальным (и, возможно, – ошибочным). Фундаментальная причина этих рисков состоит в том, что государство устраняется от совместной работы над развитием кластера с привлечением бизнеса, научных и образовательных учреждений и иных заинтересованных сторон после выделения средств (или оказания государственной поддержки) участникам кластера. Для устранения этих рисков необходимо на постоянной основе проводить мониторинг и оценку результативности деятельности кластеров.

Мероприятия по мониторингу и оценке заложены в наиболее известных зарубежных кластерных программах. Например, в целях мониторинга реализации программы InnoRegio была создана специальная исследовательская подпрограмма, в рамках которой проводился мониторинг реализации проектов, выделялись факторы, способствующие сотрудничеству между кластерами (сетями) и обмену лучшими практиками. По результатам этого мониторинга были сформулированы рекомендации для федерального министерства по совершенствованию программы InnoRegio и будущих кластерных программ. До 2005 года мониторинг проводила компания DIW Berlin. При этом исследования проводились достаточно глубокие. Например, в 2001 году был реализован сбор письменных анкет (всего 600 анкет от 1400 участников) и 200 персональных интервью
.

Не менее основательно была сформирована система мониторинга и оценки в рамках французской программы Competitiveness clusters. Система мониторинга кластеров основывается на системе показателей, которые оцениваются ежегодно. Результаты мониторинга публикуются в Интернете (программа продолжается в настоящее время). После завершения первой фазы кластерной программы в 2008 году была реализована независимая экспертиза и оценка всех поддерживаемых кластеров. Оценку выполнили Бостонская консалтинговая группа и СМ Интернеэшнл.

Таким образом, мониторинг и оценка должны решать, прежде всего, следующие задачи:

· совершенствование мероприятий, условий, процедур кластерной политики на основе сбора информации об эффективности кластерной политики по каждому мероприятию и региону;

· корректировка перечня поддерживаемых кластеров и объемов оказываемой поддержки на основе сбора информации о поддерживаемых кластерах.

В результате мониторинг и оценка должны стать инструментом совершенствования кластерной политики как в направлении отбора наиболее динамично развивающихся кластеров, так и в направлении отбора наиболее эффективных инструментов их поддержки.

Немаловажной задачей является информационная поддержка кластерной политики. Мероприятия по широкому анонсированию успеха отдельных поддерживаемых государством кластеров приведут к большему вовлечению хозяйствующих субъектов региона в процессы самоорганизации и разработки совместных проектов. В результате количество кластеров, претендующих на получение государственной поддержки, должно возрасти. Повышение уровня конкуренции за получение государственной поддержки среди кластеров должно, само по себе, благоприятно отразиться на результативности кластерной политики.
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