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ФЕДЕРАЛЬНЫЙ ЦЕНТР И ЧЕЧНЯ: О НОВОЙ СИСТЕМЕ

ОТНОШЕНИЙ В СФЕРЕ ГОСУПРАВЛЕНИЯ

И ЭКОНОМИКИ (формирование госаппарата)
Нынешний подход федеральной власти к урегулированию в Чечне заключается в комбинировании силовых и политических мер. Пока он недостаточно эффективен, а заявленное завершение контртеррористической операции на территории ЧР все время откладывается. Контуры политического решения чеченского конфликта также пока что четко не обозначены. Одна из узловых проблем здесь заключается в том, что Центр не видит реального авторитетного партнера для переговоров, который представлял бы и мятежную часть чеченцев, и их зарубежных покровителей. В то же время на федеральном уровне власти неоднократно было четко заявлено, что Чечня — неотъемлемая часть Российской Федерации, один из составляющих ее субъектов, хотя и больной, и наиболее проблемный. Отсюда логично вытекает линия поведения федерального центра — попытка формирования в Чеченской Республике местных органов власти и выстраивание системы отношений в сфере государственного управления и экономики на переходный период (до полного политического урегулирования конфликта). Эта новая система взаимных отношений исполнительной власти в Чечне с федеральными органами власти, подчеркнем еще раз, создается уже сейчас, до окончательного военного и политического урегулирования.

Рассмотрим важнейшие тенденции и проблемы становления новой системы отношений Центра с Чечней, как с субъектом РФ, который предстоит постепенно реинтегрировать в общефедеральное правовое и экономическое пространство.

Тенденции и проблемы формирования системы органов власти на переходный период

Прежде всего о том, что происходит в сфере госуправления. Предпринимаются попытки выстраивания властной вертикали, включающей в себя в порядке соподчиненности и отчетности все звенья управления, в том числе местного управления в Чеченской Республике. Задача формирования новой власти решается федеральным центром сложно, методом проб и ошибок. Те или иные управленческие схемы периодически корректируются, пока нет целостного видения будущих контуров мирной республики в составе Российской Федерации.

В период с конца 1999 г. и по настоящее время концепция госуправления в Чечне, какой она видится из Центра, неоднократно менялась.

На начальном этапе проведения контртеррористической операции, осенью 1999 г. уже стоял вопрос об органах гражданского управления на освобожденных от боевиков территориях, в основном, в северных районах Чечни. Тогда же Москвой был назначен спецпредставитель Правительства РФ в Чеченской Республике в ранге вице-премьера — Николай Кошман. Представительство Правительства России в Чечне являлось органом исполнительной власти, призванным решать первоочередные задачи по налаживанию мирной жизни в республике. По кадровому составу оно в значительной мере было укомплектовано выходцами из команды Д.Завгаева, промосковского главы Чечни в период 1995-1996 г., при котором были расхищены крупные суммы денег, выделенные республике из федерального бюджета на восстановительные цели. Институт спецпредставителя Правительства РФ просуществовал в Чечне до середины 2000 г., и по указу президента В. Путина был заменен в июне на временную администрацию ЧР.

Идея формирования в Чечне местных структур исполнительной власти, лояльных центру, зародилась еще весной 2000 г., после выборов президента в Российской Федерации. Новая администрация в Кремле, не удовлетворенная деятельностью Н. Кошмана, долго и сложно подыскивала подходящую кандидатуру среди чеченцев. В результате многочисленных консультаций и согласований Президент РФ издал Указ «Об организации временной системы органов исполнительной власти в Чеченской Республике» (№ 1071 от 8 июня 2000 г.)1. Было упразднено Представительство правительства РФ в Чечне, образована временная администрация ЧР, утверждено «Положение об организации временной системы органов исполнительной власти в Чеченской Республике»2.

В соответствии с Положением, во временную систему органов исполнительной власти в Чеченской республике, вошли: 

Администрация Чеченской Республики

Территориальные органы федеральных органов исполнительной власти (пункт 4).

Все без исключения временные органы исполнительной власти назначались на тот период из Москвы, включая Главу администрации, о чем четко сказано в пунктах 5 и 6 данного Положения:

«Федеральные органы исполнительной власти для осуществления своих полномочий создают на территории Чеченской Республики свои территориальные органы и назначают в установленном порядке соответствующих должностных лиц».

«Администрация включает в себя органы исполнительной власти Чеченской республики, администрации районов и населенных пунктов Республики. Глава Администрации исполняет обязанности руководителя высшего исполнительного органа государственной власти Чеченской Республики. Глава Администрации назначается на должность и освобождается от должности Президентом РФ, подотчетен и подконтролен Президенту РФ и Правительству РФ и осуществляет полномочия исполнительной власти, за исключением полномочий, относящихся к компетенции территориальных органов федеральных органов исполнительной власти в соответствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации».

Кроме того, контроль за деятельностью временной администрации обязан был осуществлять полпред Президента РФ в Южном Федеральном округе.

Таким образом, летом 2000 г., впервые после длительного периода безвластия и беззакония в Чечне появилась местная исполнительная власть, непосредственно подчиненная высшему руководству страны. Правительству РФ предписывалось обеспечить финансирование и деятельность новой администрации республики и территориальных органов федеральных министерств и ведомств в Чеченской Республике.

Главой временной администрации ЧР президент РФ назначил Ахмада Кадырова, занимавшего до этого пост муфтия Чечни. По мнению многих наблюдателей, А. Кадыров не стал фигурой, консолидирующей чеченское общество, сумев заручиться поддержкой лишь определенной части его тейпов. Потенциальным противником А. Кадырова в самой Чечне был и остается Бислан Гантамиров, назначенный мэром г. Грозного. Для Б. Гантамирова серьезной опорой стали как свои, подчиненные ему чеченские милицейские формирования, так и некоторые руководители российских силовых структур, о чем много писали отечественные и зарубежные СМИ.

 Процесс передачи власти от администрации Н. Кошмана к администрации А. Кадырова проходил весьма болезненно и сопровождался взаимными претензиями, а также финансовыми скандалами. Планы начального периода восстановительных работ, намеченных еще при Н. Кошмане, новой чеченской администрацией были фактически сорваны, и прежде всего, это касалось г. Грозного, куда должны были переехать представительства федеральных и республиканских структур власти.

В этих условиях то и дело появлялись слухи о том, что федеральный центр рассматривает вопрос о снятии А. Кадырова с должности главы временной администрации, что подыскиваются другие кандидатуры. В российской прессе даже проходила информация о том, что после проверок Счетной палатой освоения средств на восстановление ЧР и последующей констатации неудовлетворительного положения дел в этой области, Москва рассматривала вариант возврата к управлению через Представительство Правительства РФ в Чечне. Сам же глава временной администрации — А. Кадыров — упорно и последовательно добивался от федеральных властей преобразования своей администрации в полноправное правительство Чечни, способное самостоятельно формировать кадровый состав исполнительной власти в республике и распоряжаться выделяемыми из бюджета РФ финансовыми потоками. Но в Москве к этим предложениям А. Кадырова относились очень осторожно и повышать его статус никто не спешил.

Проработка различных вариантов управленческих схем для Чечни, которая велась в федеральном центре в течение 2000 года, отражает, на наш взгляд, несколько моментов, осложнявших принятие решений. Это, во-первых, отсутствие четкого представления по проблеме политического урегулирования и будущего статуса Чечни в составе Российской Федерации. Во-вторых, сохранялось определенное недоверие к республиканским властям, которым оказалось не под силу консолидировать чеченское общество, сильно дифференцированное, особенно в результате войны, на группы по интересам. И, в-третьих, этому мешала внутриполитическая конъюнктура в самой России в год президентских выборов. Стоит напомнить, что отстранение Н. Кошмана по времени совпало с переизбранием Президента в России, когда чиновники в президентской администрации пожелали иметь дело с новым, подконтрольным им человеком. Нельзя не упомянуть и о влиянии, на Чечню, всего процесса выстраивания « властной вертикали» в РФ, начатого В. Путиным. Наряду с назначением временной администрации ЧР в 2000 году было введено промежуточное управленческое звено между региональной властью и федеральным центром — институт полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах, в семи новых, укрупненных административно-территориальных образованиях на карте России. В этих условиях временная администрация Чечни в своих действиях оказалась подконтрольна не только Москве, но и полпреду в Южном федеральном округе В. Казанцеву, имеющему ранг вице-премьера и курирующему весь Северный Кавказ. Тем самым статус главы временной администрации Чечни снизился даже по сравнению с полномочиями специального представителя правительства РФ в Чечне. В этой связи понятно и упоминавшееся нами стремление чеченских властей на местах поднять уровень их компетенции до уровня полноценного правительства ЧР — самостоятельной исполнительной власти в республике. Как выглядит система органов власти в Чечне при временной администрации и как она взаимодействовала с федеральной властью? Анализируя сложившуюся к концу 2000 г. систему исполнительных органов в Чеченской республике, невольно приходишь к выводу о том, что действенная управленческая вертикаль, к созданию которой стремится федеральный Центр, так и не была выстроена. Существовал некий « властный гибрид». В чем это конкретно проявлялось:

полномочия гражданских властей в ЧР отчасти пересекались с функциями силовых структур федеральной власти (МВД, Минобороны и др.);

не до конца были разграничены сферы полномочий и компетенции Временной администрации ЧР и аппарата полпреда в Южном федеральном округе;

исполнительная власть в республике не обладала необходимыми финансовыми и материальными ресурсами для выполнения поставленных перед нею задач в рамках собственных полномочий, так как эти ресурсы по-прежнему концентрировались в Центре и распределялись федеральным правительством;

отсутствовали законодательная и отчасти судебная ветви власти;

Приведем лишь несколько примеров в подтверждение этих тезисов. Глава временной администрации не мог самостоятельно назначать глав районов, все кадровые изменения на уровне районов проходили только после согласования с военным комендантом — генералом И. Бабичевым, утвержденным Москвой. В конце сентября 2000 г. А. Кадыров был лишен такой своей прерогативы, как самостоятельно назначать чиновников в администрацию республики. Поскольку полпред в Южном федеральном округе (ЮФО) — В. Казанцев своим собственным распоряжением создал так называемую аттестационную комиссию для кандидатов в исполнительные органы власти всех субъектов, входящих в состав ЮФО3, А. Кадыров, который ранее согласовывал с полпредом Президента РФ в ЮФО лишь ключевые фигуры, после образования комиссии по кадрам должен был отныне утверждать совместно с В. Казанцевым любую кандидатуру в республиканскую администрацию. Кроме того, комиссия занималась переаттестацией уже назначенных главой администрации Чечни руководителей, чтобы «выявить несоответствующих должностям по деловым и моральным качествам». В республиканскую комиссию по отбору кандидатов на должности в исполнительных органах власти входят представители Управления по налогам и сборам, УФСБ, МВД, Минюста РФ, возглавляет ее военный комендант — генерал-лейтенант И. Бабичев. Такие же комиссии, по образцу республиканской, предполагалось создать в каждом районе Чеченской республики. Таким образом, кадровая политика чеченской администрации полностью находилась под контролем Центра, в т.ч. федеральных силовых структур, прежде всего военных. 

Незавидным было положение временной администрации и в финансовом отношении. Реальных средств из бюджета федерации для выполнения программ восстановления в рамках своих полномочий она почти не имела. В постановлении правительства Российской Федерации4, принятом во исполнение Указа Президента от 8 июня 2000 г., первым пунктом было записано, что администрация ЧР — «главный распорядитель средств федерального бюджета, предназначенных для финансирования Чеченской Республики» и предписывалось открыть ей счет в органах федерального казначейства, на который будут поступать бюджетные средства. В то же время в указанном постановлении содержалось положение о том, что до утверждения комплекса первоочередных мер по обеспечению нормального функционирования экономики и социальной сферы Чечни в 2000 году (а его приняли лишь в конце августа) финансирование всех расходов будет осуществляться на основании распоряжений Правительства России, через органы казначейства по расчетам, представленным временной администрацией. 

Отношение к этой ситуации в самой Чечне разное. От многих чеченцев приходилось не раз слышать, что на переходный период руководителем в республике должен быть кто угодно, но только не представитель титульной нации. Критикуют личность самого А. Кадырова, вспоминают его прошлое. Некоторые представители чеченской политической элиты считают, что возглавить исполнительную власть в республике должен был высококлассный специалист, знающий местную специфику, достаточно популярный среди жителей ЧР, но не чеченец, неизбежно связанный клановыми и групповыми обязательствами. Прямо противоположное мнение — как можно скорее установить в Чечне работоспособную власть, состоящую преимущественно из самих чеченцев — неоднократно высказывал мэр Грозного Б. Гантамиров и называл это «чеченизацией конфликта»5. Без этого, по мнению Б. Ганта-мирова, трудно будет завершить войну, но переход к «чеченизации» власти зависит от политического решения в Москве. Б. Гантамиров ставит проблему управления широко, говоря о всей системе и имея в виду, в первую очередь блок силовых структур. До сих пор его основу составляли прикомандированные на три месяца служащие внутренних войск и Федеральной службы безопасности, тогда как собственных силовых структур власти Чеченская республика не имеет, в том числе и в северных, давно освобожденных от боевиков районах. Б. Гантамиров считает, что уничтожать чеченских бандитов должны сами чеченцы — те, кто настроен пророссийски, а это — не меньше половины населения ЧР. По мнению Б. Гантамирова, такой подход требует создания МВД Чеченской республики и внедрения в сознание народа идеи, что идет война между бандитами и честной властью, а не между русскими и чеченцами, но этому мешает недоверие к чеченцам со стороны федеральных властей.

Похоже, что Б. Гантамиров был отчасти прав, заявляя о существующем недоверии, так, например, хорошо известный в Чечне генерал В. Шаманов заявлял, что Чеченской республике остро необходимо иметь свое Министерство внутренних дел, но это должно быть не «МВД Кадырова или Гантамирова», а республиканское МВД, находящееся под началом федерального министерства6. Создание федеральной структуры МВД, постоянно действующей на территории Чечни и управляемой из Центра необходимо, по мнению В. Шаманова, чтобы «защитить действующую администрацию А. Кадырова и не позволить отдельным руководителям республики создать партизанские карманные отряды»7.. Сам же А.Кадыров хотел бы иметь именно свою, чеченскую милицию: в подготовленных осенью 2000 г. временной администрацией ЧР предложениях В.Путину по формированию республиканского правительства, отмечалось, что «для восстановления порядка в республике необходимо опираться не на войска, а на подразделения чеченской милиции; для этого усиливать республиканское МВД — призывать в ряды милиции чеченцев и оснащать их оружием и техникой»8. На это предложение резко отреагировал помощник Президента РФ С. Ястржембский: «Откровенно говоря, я слабо представляю эффективную работу чеченских милиционеров против чеченских же боевиков»9.

Некоторые высокопоставленные чиновники в Москве также резко выступали против создания в Чечне самостоятельной судебной системы. Так, на заседании специальной комиссии Госдумы10 генеральный прокурор РФ В. Устинов поставил под сомнение объективность судей чеченской национальности11. Лишь в конце 2000 г., накануне посещения Чечни делегацией ОБСЕ, федеральный центр дал разрешение на формирование в Чечне районных судов. 

Первые суды общей юрисдикции начали работу в ЧР с 27 декабря 2000 г.; к началу февраля 2001 г. насчитывалось 10 районных судов в четырех районах, а в перспективе их число должно увеличиться до 15. Верховный суд республики расположен в г. Гудермесе. Судьи республиканского и районных судов — всего 22 человека — назначены пока временно, сроком на 1 год, по распоряжению председателя Верховного суда РФ В.Лебедева. Фактически свои прежние должности заняли т, кто прежде работал в чеченских судах. В дальнейшем планируется увеличить количество судей до 57 человек — столько было в Чеченской Республике в довоенное время, а уже назначенным продлить срок судейских полномочий12. Нынешний временный статус судей в ЧР, опять-таки связан с переходным характером органов местной власти, поэтому регулируется «сверху», из Москвы и, если подходить строго, то не вполне в соответствии с Конституцией РФ. По действующему российскому законодательству кандидатуры судей в субъектах федерации должны быть согласованы с местными законодательными органами власти, но в Чечне парламент не избран. По самым оптимистичным прогнозам выборы могут состояться в конце 2002-2003 года. Пока же во многих сельских районах фактически действуют законы шариата и обычаи, которые для многих местных жителей выше российской Конституции, что создает трудности и с исполнением судебных решений.

Прокуратуры в Чечне начали работу раньше, чем районные суды — еще в I-ом полугодии 2000 г. На этих должностях — в основном граждане из других районов Росси, которые приезжают как во временную командировку (по «вахтовому методу»). Постоянно находится в Чечне, в г. Гудермесе только прокурор республики — В. Чернов.

Институт прокуроров, как важнейшая составляющая судебной власти, сталкивается в своей работе с серьезными объективными трудностями, в том числе с противодействием различных федеральных ведомств, особенно силовых. Дело в том, что за 2000 год немало уголовных дел было возбуждено по фактам нарушений законности среди российских военнослужащих, особенно воюющих в Чечне по контракту (мародерство, разбой, убийства), а такие уголовные дела военное командование старается «замять»13.

В российских СМИ проходила информация о том, что в Кремле на каком-то этапе склонялись к идее кардинально увеличить военную составляющую в управлении Чечней14, в связи с тем, что обстановка в республике пока не отвечает стандартам мирного времени, а следовательно, трудно полагаться только на временную администрацию. Возможные изменения в этом случае предполагали введение предложенного Госдумой поста спецпредставителя Президента РФ по Чеченской Республике15. На эту должность, в частности, прочили командующего Северо-Кавказским военным кругом Г. Трошева, к которому могли бы перейти все реальные рычаги управления республикой (в первую очередь, финансовые)16. В этом случае у главы временной администрации могли бы сохраниться чисто представительские функции, не исключалось, что в дальнейшем саму эту должность и аппарат администрации ЧР предполагалось и вовсе упразднить. Но подобный вариант системы управления был все-таки отклонен (если он вообще когда-либо существовал). 

В середине ноября 2000 г. В. Путин и А. Кадыров на встрече в Ростове-на-Дону обсуждали проект федерального закона «Об организации временных органов государственной власти в Чеченской Республике» (как известно, первоначальный вариант Госдума отклонила)17. В новой редакции закона статус местной администрации предлагалось приравнять к статусу республиканского правительства, что расширяло бы полномочия самого главы администрации. Этого Кадыров добивался давно: он настойчиво напоминал Кремлю, что у главы Чечни, помимо ответственности, должны быть и реальные полномочия, а в дополнение к действующим в ЧР федеральным органам исполнительной власти должно быть создано республиканское правительство. В проекте содержались и другие важные предложения по усилению позиций временной администрации. Но, несмотря на инициативы чеченской стороны до конца прошлого года крупных изменений в системе управления Чеченской Республикой не произошло. Этому мешали и активизация военных действий со стороны боевиков, отвлекающая силы и средства от мирного строительства, и неразбериха с федеральными программами помощи республике (в т.ч. с расчетами объемов конкретных средств на восстановление), и перманентные противоречия среди пророссийски настроенных чеченцев, уже наделенных полномочиями руководителей органов власти и др. К активным изменениям в системе госуправления Чечней федеральная власть приступила на рубеже 2000-2001 годов. Первым шагом в этом направлении стало введение в ноябре 2000 г. новой должности в федеральном правительстве — министра РФ по координации деятельности федеральных органов исполнительной власти (министерств и ведомств), задействованных в процессе восстановления и социально-экономи-ческого развития Чеченской Республики18. На эту должность был назначен В. Елагин19. Главной функцией нового министра должно стать обеспечение слаженной работы федеральных министерств и ведомств, которым поручено выделять необходимые ресурсы, осуществлять восстановительные работы, организовывать снабжение населения и т. д. Всего в настоящее время, по нашим подсчетам, в программе восстановления экономики и социальной сферы Чечни постоянно участвуют более 20 министерств и ведомств. Работа нового министра РФ тесно связана и с деятельностью администрации Чечни, по заявкам которой уточняются объемы ресурсов, выделяемых из Центра. Совместными усилиями федеральное руководство, усиленное специальным «министром по Чечне», и власти ЧР должны добиться реальных улучшений жизни чеченского населения, обеспечить возвращение в места прежнего проживания вынужденных переселенцев — так поставлена задача, от решения которой зависит исход силовой кампании в республике.

Следующим важным политическим решением Кремля стала окончательная выработка принципиальной позиции по отношению к администрации А. Кадырова: не менять, а укреплять. В январе 2001 г. В. Путин подписал Указ «О системе органов исполнительной власти Чеченской Республики»20. Этим документом внесены серьезные изменения в предыдущий указ по Чечне (от 8 июня 2000 г.), и намечены дальнейшие изменения в сфере госуправления:

бывшая временная администрация получила статус постоянной и отныне именуется просто «администрация ЧР»;

в Чечне, как и во всех других субъектах Российской Федерации формируется собственное правительство;

финансирование республики будет осуществляться из федерального, а в ближайшем будущем, по мере восстановления экономики, и из собственного бюджетов.

Председателем правительства (премьером) Чечни был назначен С. Ильясов, уроженец Ставропольского края, хорошо знающий Северный Кавказ и Чечню. 

В соответствии с указом от 19 января, прописаны статус главы администрации и правительства Чечни (пункт 6): «Глава администрации исполняет обязанности высшего должностного лица ЧР», а «Председатель правительства ЧР — это заместитель главы администрации, и он назначается на должность и освобождается с должности непосредственно главой администрации по согласованию с полномочным представителем Президента РФ в Южном федеральном округе. Председатель правительства осуществляет полномочия руководителя высшего исполнительного органа государственной власти Чеченской Республики».

Функции главы администрации ЧР включают: формирование правительства Чеченской Республики, утверждение положения об администрации и ее структуре; общее руководство деятельностью администрации; представительство ЧР в отношениях с федеральными органами государственной власти, с органами госвласти субъектов РФ и с органами местного самоуправления; формирование аппарата главы администрации21. Кандидатуры в правительство республики глава администрации подбирает и назначает не единолично, а по согласованию с полпредом Президента РФ в ЮФО.

Функции правительства ЧР заключаются в следующем: разрабатывать и осуществлять меры по обеспечению комплексного социально-экономического развития Чеченской Республики, участвовать в проведении единой государственной политики в области финансов, образования, здравоохранения, социального обеспечения и экологии; осуществлять в пределах своих полномочий меры по защите прав и свобод человека и гражданина, охране собственности и общественного порядка, по борьбе с преступностью; представлять Администрацию ЧР в качестве главного распорядителя средств федерального бюджета для целей финансирования республики; исполнять бюджет Чеченской Республики и готовить отчет об исполнении указанного бюджета, а также отчитываться о выполнении программ социально-экономического развития Чеченской Республики для представления их в Правительство РФ; формировать иные органы исполнительной власти ЧР, управлять и распоряжаться собственностью Чеченской Республики и др.22.

Проведенные изменения в системе органов республиканской власти — наделение администрации ЧР широкими полномочиями и создание правительства — безусловно свидетельствуют о том, что вопросы социально-экономического и политического урегулирования выходят в Чечне на первый план. Это — большая заслуга федеральных властей, хотя окончательного завершения военной стадии операции, по-видимому, придется ждать еще долго. Тем не менее, впервые появились предпосылки для разработки Конституции республики и нормативной базы для проведения выборов. По заявлению А. Кадырова, разработкой Конституции и подготовкой к выборам займется специальный консультативный совет23. Какой республикой станет в перспективе Чечня — президентской или парламентской — должен будет определить общечеченский референдум. Никто также пока не берется прогнозировать и сроки, когда будут избраны местные органы власти.

Если выборы и принятие республиканской Конституции, при самых благоприятных условиях проведения контртеррористической операции — все же среднесрочная перспектива, то в ближайших планах руководства Чечни, по заявлению А. Кадырова, — создание республиканского МВД, которое наравне с федеральными спецслужбами возьмет на себя ответственность за проведение спецопераций и сокращение группировки федеральных войск. В настоящее время в Чечне действует  территориальное управление российского МВД по ЧР.

В Кремле благожелательно воспринята идея сокращения регулярных войск в зоне конфликта и необходимости определения политического статуса ЧР24. По имеющейся информации, подготовлены предложения по сокращению численности войск из федеральных соединений на постоянной основе останутся в республике 42-я мотострелковая дивизия численностью 15 тыс. чел. и бригада внутренних войск МВД (численностью 6-7 тыс. чел.)25. В Чечне продолжит находиться пока и дополнительный воинский контингент, который будет выводиться постепенно, по мере создания соответствующих условий. Кроме того, в соответствии с Указом В.Путина26, создается оперативный штаб по управлению контртеррористическими операциями под руководством директора ФСБ Н. Патрушева. Впервые за время чеченской войны ФСБ становится во главе всей группировки силовиков и берет на себя ответственность за всю контртеррористическую операцию. Наблюдатели уже дали определение новой формуле управления Чечней — «республиканская администрация плюс ФСБ»27.

К середине февраля 2001 г. Правительство ЧР еще не было окончательно сформировано. Кабинет министров размещается пока в г. Гудермесе, но твердо намерен переехать в г. Грозный. В составе правительства, которое планируется укомплектовать до конца марта, будут и функционеры, осуществляющие координацию деятельности федеральных силовых структур в республике.

Утвержденный 10 февраля кадровый состав Правительства республики, включая на тот момент: Председатель правительства (назначенного Москвой) — С. Ильясова и 7 его заместителей, курирующих 34 отраслевых министерства и ведомства. Среди вновь создаваемых в Чечне министерств пока нет Министерства внутренних дел, как ни добивалась этого администрация республики.

На посты двух первых заместителей Председателя Правительства (вице-премьеров) утверждены Х. Идрисов и В. Алексенцев. Первый был министром сельского хозяйства в правительства Д. Дудаева; В. Алексенцев имеет опыт работы управляющего делами в правительства Ставропольского края; в новом кабинете он руководит аппаратом правительства ЧР. Еще одним вице-премьером, курирующим силовые структуры, назначен Герой России — полковник Ю. Эм, командовавший парашютно-десантным полком. Министром печати стал В. Василенко (из Москвы), министром культуры — М. Осмаев, бывший главный редактор районной газеты Гудермесского района и замминистра информации и печати в правительстве Д. Завгаева. Среди вероятных кандидатов в правительство называют также такие имена как: А. Бугаев — работал в правительстве Д. Завгаева вице-премьером по социальным вопросам. В настоящее время выполняет обязанности заместителя А. Кадырова; Н. Дааев — бывший начальник строительно-ремонтной организации «Автодор»; Н. Магомадов — бывший заместитель полпреда РФ в Чечне28.

Подбор кабинета министров ЧР, формально порученый Председателю правительства, фактически жестко контролируется федеральным центром. Утверждает кандидатов специальная кадровая комиссия, в состав которой входят: военный комендант Чечни, руководитель УФСБ по Чеченской республике и заместитель главы администрации ЧР. В правительстве ЧР помимо чеченцев есть русские, украинец, кореец, еврей и др.

Помимо собственного правительства в Чечне ожидается создание  консультативного органа — Совета Безопасности. Его возглавит замглавы администрации республики — А. Дудаев29. Этой структуре придается важная роль, как авторитетному совещательному органу, члены которого будут в то же время нести ответственность за принятие решений.

О явных признаках некоторой нормализации жизни в Чечне свидетельствует начало паспортизации местных жителей, совпавшее с проведением по всей стране паспортной реформы -замены прежних документов на российские паспорта. Следует подчеркнуть, что в последние 7-8 лет на территории ЧР паспорта вообще не выдавались, ни старые «советские», ни новые «российские». Получить паспорт образца 1974 года можно было лишь на коммерческой основе — купив его за 300 долларов30. В результате многие чеченцы в возрасте от 16 до 22 лет имеют лишь свидетельство о рождении. Сейчас в Чечне идет плановая замена паспортов. Тем ее жителям, что волею судеб оказались без документов за пределами республики, например, в лагерях беженцев в Ингушетии, выдают временные удостоверения личности. Обмен и выдачу паспортов жителям Чечни почти полностью осуществляют  федеральные службы — сотрудники паспортно-визовых отделов МВД РФ в и органы ФСБ. В 2001 г. жители Чечни смогут получать и заграничные российские паспорта. По данным МВД РФ, на начало года в Чечне уже более 80 тысяч граждан получили российские общегражданские паспорта нового образца, еще 120 тысячам человек выданы временные удостоверения личности, 160 тыс. граждан прошли перерегистрацию31.

Благодаря совместным действиям федеральных структур и администрации Чечни, отвечающих за безопасность в республике, ситуация, хоть и медленно, но постепенно нормализуется. Явный прогресс наметился при президенте В. Путине, что признают в том числе и международные организации (ОБСЕ). Так, в интервью газете «Век», полпред Чечни при президенте РФ Шамиль Бено заявлял: «В последнее время политические решение по Чечне в общем и целом не вызывают нареканий. Этому способствует и то, что во главе Кремля стоит разумный политик, и то, что в ходе принятия этих решений центральная власть обычно консультируется с чеченской администрацией. ..... Чтобы ситуация в республике стала полностью управляемой , власть должна показать, что она действительно сильна, и люди могут на нее положиться. Для этого нужны предельно четкие, грамотные, продуманные действия по защите прав граждан РФ, проживающих на территории Чеченской Республики»32.

От характера и качества системы управления республикой напрямую зависит не только стабильность в Чечне, но и эффективность использования выделяемых ей немалых средств. В текущем 2001 году на восстановление республики и социальные выплаты ее населению предполагается направить более 14 млрд. руб.33 Между тем опыт «восстановления» в 1995-1996 гг. и реализации первоочередных мер по созданию нормальных условий жизни в республике в период 1999-2000 гг. пока следует признать негативным. Поэтому и в этой сфере от федерального центра ожидают оптимизации решений.

Проблемы взаимодействия федеральных и республиканских органов власти в процессе восстановления экономики и социальной сферы ЧР

Несмотря на неурегулированность чеченского конфликта, продолжающиеся военные действия и террористические акции, федеральный центр планирует и частично уже осуществляет меры по восстановлению экономики и социальной сферы.

Еще осенью 1999 г., после первых успехов контртеррористической операции, Чечне были выделены средства из бюджета РФ для поддержки мирного населения в освобожденных районах, поступавшие на специальный счет, открытый в отделении федерального казначейства в г. Моздоке (Северная Осетия-Алания) для Постоянного представительства правительства России в Чечне. В ноябре-декабре 1999 г. было перечислено 102,2 млн. руб. «для решения социальных проблем республики» и дополнительно — 230 млн. руб. — на восстановительные работы в северных районах ЧР — Надтеречном, Наурском и Шелковском34. Средствами федерального бюджета распоряжалось в тот же период Постпредство правительства РФ во главе с Н. Кошманом, перед которым были поставлены задачи — обеспечить работающих в бюджетной сфере (прежде всего учителей и врачей) зарплатой, выплатить задолженности, накопленные с начала 1999 г. по пенсиям и социальным пособиям для детей и инвалидов, начать работы по восстановлению жилищного фонда, дорог, энергосистем и прочей жизнеобеспечивающей инфраструктуры.

На 2000 г. расходы в федеральном бюджете на финансирование Чеченской Республики первоначально предусматривались в ограниченном масштабе и только по следующим направлениям: целевая помощь по выплате детских пособий — 516 млн. руб. (из фонда федеральной поддержки регионов); создание фонда поддержки завоза нефтепродуктов и продтоваров — 58 млн.; выплата компенсаций за утраченное жилье и имущество — 428 млн. руб.

Таким образом, еще до завершения военной операции федеральный центр счел нужным запланировать расходы на Чечню и профинансировать их, считая территорию республики неотъемлемой частью России, а проживающих там мирных граждан — гражданами РФ. Твердая позиция руководства страны в данном концептуальном вопросе определяет и перспективу финансовых отношений: федеральный бюджет тратил и будет тратить значительные средства для приближения условий существования населения в Чечне сначала к минимально приемлемым, а в перспективе — к нормальным, среднероссийским. 

Однако, с сожалением приходится констатировать, что в 2000 году затраты из бюджета в федеральном Центре на «мирную Чечню» были явно несопоставимы с реальными потребностями региона; более того, к началу года они и не просчитывались с необходимой тщательностью. Ведь в тот период велись активные военные действия, и немалые средства изыскивались в первую очередь для армии, войск МВД и т.п. Составить более или менее реалистичный план восстановительных мероприятий на 1-е полугодие 2000 г. было просто невозможно, т. к. в самой Чечне еще не было исполнительной власти, владеющей обстановкой на местах и взаимодействующей с Москвой. Первая федеральная правительственная программа по Чечне появилась лишь 29 августа 2000 г., уже после назначения местной администрации в республике.

Что же касается федерального финансирования в течение 2000 г., то поскольку в бюджете РФ-2000 не было статей расходов на Чечню в полном объеме (кроме трансфертов — 516 млн. руб.), становятся понятными во-первых, трудности, с которыми столкнулось Правительство РФ, изыскивая средства в «пожарном порядке», и, во-вторых, неизбежность в таком случае «нецелевых расходов». Российское правительство разработало схему, согласно которой финансирование Чеченской Республики в течение 2000 г. велось на основе перераспределения средств по некоторым плановым статьям федерального бюджета, плюс из внебюджетных источников.

Источниками дополнительных финансовых ресурсов для ЧР стали, в частности, повышенные общероссийские тарифы на использование электроэнергии, на железнодорожный транспорт, услуги телефонной связи; средства правительственного резервного фонда и некоторые другие. В первом полугодии 2000 г., по данным Минфина РФ, федеральный центр профинансировал восстановительные мероприятия в Чечне на общую сумму 846,6 млн. руб., а за 8 месяцев 2000 г. (январь-август) затраты федерального бюджета составили уже свыше миллиарда — 1138,8 млн. руб.35. Часть из этих средств, как показали впоследствии проверки Счетной палаты, не были использованы по назначению или же из-за несовершенства финансовой системы и отсутствия банков в самой Чечне просто пропали. 

Особые сложности с финансированием были отмечены в период перехода функций распоряжения федеральными средствами от Постпредства правительства РФ в Чечне к временной администрации, тем более, что остатки средств на счете Постпредства в Моздоке были заблокированы Центробанком РФ по причине обнаруженных финансовых злоупотреблений. После передачи в июне 2000 г. функций управления в ЧР от Постпредства к временной администрации, именно к последней перешли обязанности главного распорядителя предназначенных республике средств федерального бюджета и координатора всех восстановительных работ на ее территории. Предполагалось, что администрация ЧР должна была действовать под контролем и в тесном взаимодействии с федеральным центром, который сформировал для этих целей Правительственную Комиссию во главе с вице-премьером В. Христенко36. Названная комиссия в Москве была призвана выполнять функции координации деятельности всех федеральных органов исполнительной власти, так или иначе имеющих отношение к Чечне. Мы подсчитали, что в восстановительных работах 2000 г. участвовали более двух десятков федеральных ведомств — министерств, госкомитетов, служб и фондов. (см. Табл. 1)

Таблица 1.

Федеральные ведомства, участвующие в процессе восстановления экономики и социальной сферы Чеченской Республики в 2000 г.

Правительственная комиссия по вопросам восстановления экономики

и социальной сферы ЧР (главный координатор работ)

Ведомства
Функции и сферы ответственности

Пенсионный Фонд  РФ

Министерство труда и социального развития РФ
Социальная помощь населению 



МЧС России

Министерство РФ по делам федерации, национальной и миграционной политики
Мероприятия чрезвычайного характера по оказанию помощи вынужденным переселенцам и первоочередному жизнеобеспечению пострадавшего населения

Минэнергетики России
Восстановление энерго-, газо-, водоснабжения и канализации

Министерство путей сообщения России

Федеральная служба железнодорожных войск РФ

Минтранспорта России
Восстановление железных и автомобильных дорог, городского электрического и воздушного транспорта



продолжение таблицы

Ведомства
Функции и сферы ответственности

Министерство сельского хозяйства РФ


Мероприятия в агропромышленной сфере



Министерство природных ресурсов РФ


Экологический контроль и ликвидация экологического ущерба



Министерство здравоохранения РФ (с МЧС России)


Восстановление лечебных учреждений и обеспечение их функционирования

Министерство образования РФ


Восстановление учреждений образования и обеспечение учебного процесса

Министерство связи РФ

Министерство РФ по делам печати, телерадиовещания и средств массовых коммуникаций
Восстановление объектов связи и информационное обеспечение населения

Государственный комитет РФ по физической культуре, спорту и туризму
Развитие в республике физкультуры и спорта



Государственный таможенный комитет РФ
Организация таможни Чеченской Республики

Государственный комитет РФ по статистике
Организация статистической службы и статистического учета

Федеральная служба земельного кадастра России
Инвентаризация земель



Министерство имущественных отношений РФ


Инвентаризация имущества



Впоследствии, в дополнение к Правительственной Комиссии был введен новый пост в правительстве РФ — министра-координатора по Чечне (В. Елагин), что свидетельствует и о растущем масштабе восстановительных задач, и о сложностях контрольных и управленческих функций федерального центра на переходном этапе становления новой системы органов исполнительной власти в республике.

Федеральная Правительственная комиссия по Чечне совместно с Министерством экономического развития и торговли РФ подготовила к концу лета 2000 г. специальный документ — «Комплекс первоочередных мер по обеспечению нормального функционирования экономики и социальной сферы Чеченской Республики в 2000 году»37. Из самого названия следует, что речь в нем шла только о первоочередных, «пожарных» мероприятиях, а не о восстановлении в той или иной степени хозяйства региона. «Комплекс...» — это план промежуточной стадии восстановительных работ. По их завершении планировалось начать собственно восстановление. Суммарный объем затрат на первоочередные мероприятия, согласно «Комплексу мер...» должен был составить в 2000 г. около 8 млрд. руб., причем, как предполагалось лишь 2,37 млрд. из них могли быть профинансированы за счет федерального бюджета, а остальное предстояло изыскать из внебюджетных источников. За счет внебюджетных средств должно идти восстановление объектов энерго- и газоснабжения, а также железнодорожного транспорта.

Итоги выполнения «Комплекса первоочередных мер..», или как его окрестили журналисты «программы восстановления жизнедеятельности республики» были проведены на заседании правительственной комиссии по Чечне, состоявшейся 28 декабря 2000 г. Министр В. Елагин заявил, что эта программа выполнена всего на 30% и, в основном, за счет средств федерального бюджета — т.е. по сути прямой финансовой помощи ЧР. Федеральное бюджетное финансирование обеспечивало регулярную выплату текущих пенсий во II-м полугодии 2000 г.38. 

В целом, за 2000-й год, несмотря на декларированный приоритетный характер работ по восстановлению экономики ЧР, их финансирование велось по остаточному принципу, особенно в 1-м полугодии, когда было освоено лишь 10% запланированных средств. К концу года ситуация относительно улучшилась, но, как видим, даже первоочередные мероприятия, намеченные федеральным правительством, удалось профинансировать менее, чем на треть от запланированных объемов. Безусловно, процесс восстановления Чечни существенно осложняется продолжающимися военными действиями, но главной проблемой в 2000 г. было также отсутствие четкой структуры управления восстановительным процессом, сформировать которую в силу разных причин до конца не удалось. Для оказания финансовой и материальной помощи республике необходимо иметь оперативно и слаженно работающую систему взаимодействия органов федеральной власти с исполнительными органами в республике. Эта система начала формироваться к концу минувшего года, а правительство Чечни как главный орган исполнительной власти, по всей видимости, будет окончательно сформировано только весной 2001 г. Финансово-экономические полномочия временной администрации долгое время существовали лишь номинально, а реальные функции сохранялись за территориальными органами федеральных министерств и ведомств, не подчиненных администрации Чечни. 

Одним из наиболее сложных остается вопрос эффективного контроля за целевым использованием бюджетных средств и товарно-материальных ценностей, выделяемых на восстановление ЧР. Как отмечалось в ходе прошедших в Госдуме РФ в конце сентября 2000 г. парламентских слушаний по Чечне, такой контроль практически отсутствовал и имелись многочисленные свидетельства злоупотреблений. Эти факты установлены Генеральной прокуратурой РФ, проверки которой показали, что в ЧР сохранялись самые благоприятные условия для различного рода хищений и злоупотреблений. Во-первых, длительное время не функционировало специализированное на ЧР управление Федерального казначейства. Перечисление бюджетных денег шло прежде через «проблемные» московские банки, что способствовало «уводу» выделяемых средств. Во-вторых, местная банковская система как совокупность финансово-кредитных учреждений на всей территории ЧР отсутствовала. Банк России создал свои отделения лишь в виде «полевых учреждений «а в военно-полевом отделении ЦБР, расположенном в Гудермесе, открыты счета органов Федерального казначейства и государственных внебюджетных фондов по Чеченской республике. Но этого явно недостаточно, ибо отсутствие банков не позволяет свести к необходимому минимуму оборот наличных денег и сдерживает работу с перечислением безналичных средств. С этим же были связаны затруднения с организацией выплат пособий по государственному социальному страхованию. Перечисление в республику пенсий и социальных пособий осуществлялось с перебоями и распространялось только на работников, занятых в бюджетной сфере.

Все эти сбои в системе хозяйственного и финансового взаимодействия центра и Чечни предстоит срочно устранить, т.к. на ближайшую перспективу федеральное правительство выделяет республике немалые средства на восстановительные цели.

25 января 2001 г. была утверждена «Федеральная целевая программа восстановления экономики и социальной сферы Чеченской Республики в 2001 г.»39. Она подготовлена Министерством экономического развития и торговли РФ (Минэкономразвития) в соответствии с поручением Президента РФ и по согласованию с Правительственной комиссией по вопросам восстановления Чечни. Работа над программой велась с октября 2000 г.; первоначально предполагалось, что она станет первым этапом выполнения долгосрочной, пятилетней программы восстановления, рассчитанной на 2001-2006 гг., но впоследствии от этой идеи отказались. Предварительные варианты федеральной целевой программы (ФЦП) на 2001 г. предполагали, что суммарные затраты составят 17 млрд. руб. (из них: в счет федерального бюджета — 9 млрд. руб., а 8 млрд. руб. — из внебюджетных фондов), а в последующих вариантах объемы расходов снижены до 15-16 млрд. руб.

В окончательном варианте утвержденной ФЦП суммарные затраты занижены до 14,7 млрд. руб., при этом пропорции бюджетных и внебюджетных средств пересмотрены радикально: всего 30% — 4,4 млрд. руб. предоставит федеральный бюджет, а остальное — внебюджетные фонды и примерно 5 млрд. «вложат отрасли»40.

Основная цель Программы — «создание условий для обеспечения нормального функционирования социальной сферы и экономики Чеченской Республики»41. Важнейшие целевые направления и задачи — «организация энерго-, газо- и водоснабжения городов и населенных пунктов; восстановление жилых домов и объектов коммунального хозяйства; восстановление объектов здравоохранения, образования , культуры; восстановление транспорта; обеспечение функционирования средств массовой информации; создание условий для восстановления базовых отраслей экономики Чеченской Республики».

Резюмируя официальную формулировку, можно сказать, что перед властями ЧР стоят 3 основные задачи: жилье и рабочие места для населения, восстановление средств массовой информации, начало промышленного возрождения. На восстановление жилья выделено 1081 млн. руб., причем к его ремонту решено привлечь самих домовладельцев: им будут выделяться стройматериалы, оборудование, выплачиваться зарплата. Так, частично будет решена вторая задача — создание рабочих мест. Пока же на содержание потерявших жилье чеченцев выделено 500 млн. руб. и еще 63,7 млн. — на переоборудование общественных зданий на территории Чечни под пункты временного содержания беженцев.

На оплату общественных работ (предполагается, что будет создано 35 тыс. рабочих мест) запланировано выделить 17,1 млн. руб. То есть граждане ЧР должны будут получать за общественные работы (ремонт жилого фонда, обслуживание транспорта и связи, сельхозработы, ремонт дорог и разбор завалов и т. д.) — 489 руб. в год(!), причем в эти 17,1 млн. руб. входит, согласно программе, и содержание службы занятости. В первую очередь предстоит обеспечить население республики жильем, теплом, водой, транспортом, связью, продовольствием, товарами первой необходимости, создать условия для возвращения вынужденных переселенцев, численность которых может составить от 300 до 340 тысяч человек. Реализация программы предусматривает также восстановление предприятий стройиндустрии, агропромышленного и нефтегазового комплексов, торговли, общественного питания, бытового обслуживания. Это позволит обеспечить занятость значительной части населения, наладить производство товаров для внутреннего потребления, создаст предпосылки для формирования республиканского бюджета.

Согласно федеральной целевой программе, на обеспечение выплаты пенсий и в Чечне в 2001 году предполагается выделить 1,1 миллиарда рублей. Выплаты пособий на детей предусмотрены в размере 312,96 миллиона рублей, пособия на погребение — 5,6 миллиона, компенсации льгот по федеральным законам «О ветеранах» и «Об инвалидах» — 46,52 миллиона. На содержание и питание жителей Чечни, «временно покинувших места своего проживания», потратят 500 миллионов рублей. Объем затрат на восстановление объектов энергетики оценивается в 2 миллиарда рублей.

 Проведение строительно-восстановительных работ организуют государственные заказчики — федеральные органы исполнительной власти совместно с администрацией Чеченской Республики.

Если суммарно представить основные, наиболее крупные статьи затрат по Программе, то они выглядят следующим образом:42
социальные расходы (пенсии, зарплата бюджетникам и др) — 1,5 млрд. руб.

восстановление жилья и возвращение вынужденных переселенцев — 1,5 млрд. руб.

восстановление транспорта, электричества, газоснабжения — 2,5 млрд. руб.

восстановление отраслей: АПК, нефтедобыча, строй-индустрия — 1,5 млрд. руб.

По оценке председателя правительства Чечни С. Ильясова, для восстановления нормальной жизни в республике сумма в 14 млрд. руб. явно недостаточна, а необходимо, как минимум, 40 млрд. руб. (1,5 млрд. долларов США), тогда как по данным Минфина РФ, затраты на котртеррористическую операцию в Чечне в 2000 г. составили около 60 млрд. руб.43. На наш взгляд, приводимые С.Ильясовым затраты сильно занижены, если вспомнить, что в 1995-1996 гг. республике выделялось 3,5 млрд. долларов44 на ликвидацию последствий первой чеченской войны при гораздо меньших масштабах разрушений и потерь. По признанию вице-премьера В.Христенко, возглавляющего правительственную комиссию по Чечне, заложенные в Программу затраты на восстановление жилья — в 1,5 млрд. руб. составляют лишь 10-15% от требуемой суммы45.

Но даже при этих заниженных затратах изыскать небходимые источники финансирования будет непросто. В федеральной целевой программе они перечислены: средства самой программы, внесенные в соответствующие статьи закона «О федеральном бюджете РФ на 2001 год»; финансовая помощь из Фонда федеральной поддержки (ФФП) субъектов РФ; доходы Чеченской республики, зачисляемые в федеральный бюджет; единый социальный налог; средства хозяйствующих организаций и прочие внебюджетные средства. 

Поиск финансовых средств «на Чечню» заметно осложнился по сравнению с ситуацией середины 90-х годов. Тому есть минимум два объяснения. Во-первых, сегодня федеральный бюджет может быть только чистым донором для этого региона, ибо степень разрушений и дезорганизации хозяйства в ЧР не позволяет рассчитывать на поступление сколь-нибудь крупных сумм налогов из республики еще длительное время46. Во-вторых, прогнозируемые нами грядущие сложности с финансированием Чечни из бюджета РФ просматриваются и в планируемых федеральным центром расходах на ее восстановление: затраты из внебюджетных фондов в 2001 г., как и в 2000 г., примерно вдвое превышают затраты из бюджета. Это свидетельствует о том, что суммарные расходы планируются исходя не из реальных бюджетных возможностей, а из желаемых (необходимых) затрат по сумме основных статей, тогда как в бюджет заложена лишь треть всей суммы.

Привлечение внебюджетных источников финансирования — трудноразрешимая проблема, как и задача заинтересовать частный бизнес. Если в первую чеченскую войну коммерческие структуры еще задолго до перемирия буквально конкурировали друг с другом за право участвовать в федеральной программе восстановления, то теперь ситуация совершенно иная. Во-первых, по замыслу разработчиков схемы финансирования, коммерческие банки и коммерческие страховые компании заранее от него «отсечены» (превентивная мера против расхищения средств). Во-вторых, для частного бизнеса нет аналогичным прошлым «приманок» (доступа к чеченской нефти, экспортным квотам и к транзитному трубопроводу), а значит, нет и перспективы гарантированного быстрого получения прибыли от своих вложений в регион. Организация свободных экономических зон в Чечне (за которую ратуют некоторые сторонники быстрой аккумуляции инвестиций для республики) — пока нереалистичный проект.

С внебюджетными источниками и средствами хозяйствующих организаций, как показал опыт восстановления в 2000 г., все также обстоит непросто. Главные дополнительные средства правительство РФ намерено изыскать за счет таких монополистов как РАО «ЕЭС», ОАО «Газпром» и Министерство путей сообщения (МПС). Затраты «Газпрома» на восстановление газотранспортной системы составят почти 1 млрд. руб., а двух других компаний — по 2 млрд. руб. каждая на профильную инфраструктуру. В счет этих затрат федеральное правительство обещает компенсировать названным компаниям расходы путем увеличения тарифов для всего населения страны. Сами компании неохотно идут на затраты, так как не могут быть уверены в обещаниях правительства, а регулирование тарифов — не их право. Более мелкие компании — те самые «хозяйствующие субъекты», о которых сказано в Программе, могут оказаться в еще более сложном положении, что уже наблюдалось в 2000 г. Так, например, компания «Южэнерго» обеспечивала электроэнергией часть территории Чечни и в долг восстанавливала в республике районные электросети: формальным должником числилось объединение «Грозэнерго», давно не работавшая как самостоятельная структура, но являющаяся потребителем с чеченской стороны. На государственном уровне проблема взаимных расчетов между ведомствами пока не решена, и понятие «задолженность Чечни за российские ресурсы» оборачивается головной болью для конкретных организаций, работающих по правительственным заданиям в этом «проблемном» субъекте РФ. Очередной призыв правительства «поделиться с Чечней» в российских акционерных обществах энтузиазма не вызывает.

Правительство России работает сейчас над механизмом финансирования Программы — 2001 г. Планируется направить первые средства в марте с.г., но пока сохраняются препятствия: не согласованы интересы всех заказчиков — министерств и ведомств, и не отработан механизм контроля за расходованием бюджетных средств. По заявлению министра В. Елагина, система контроля будет включать несколько составляющих:47
минимум перечислений бюджетных средств в виде «чистых денег» (только на зарплаты и пенсии), а в основном — материалами, оборудованием, ресурсами;

кроме официальных контролирующих органов, а также МВД, ФСБ и военного коменданта ЧР за расходованием средств должны следить и общественные организации;

прозрачность действий властей и общественного контроля: публикация Программы в прессе, ознакомление с ней каждого района Чечни, чтобы люди знали, когда и что будет восстановлено;

введение системы госприемки на восстановленных объектах.

Госкомстату РФ поручено ежемесячно предоставлять информацию о ходе работ и расходах48. Правительство Чечни также намерено наладить жесткий контроль за прохождением денежных потоков, когда финансовые вопросы будут решаться коллегиально, с участием всех членов правительства ЧР и представителей территориальных управлений федеральных министерств и ведомств, включая казначейство и отделения Минфина РФ. В целях контроля за соблюдением бюджетного и налогового законодательства, а также предотвращения злоупотреблений все средства на восстановление экономики и социальной сферы Чечни, а также добровольные пожертвования должны зачисляться на счета органов федерального казначейства. Сводная смета доходов и расходов Чеченской Республики утверждается главой администрации Чеченской Республики по согласованию с Министерством финансов РФ. Расходы федерального бюджета на восстановление экономики и социальной сферы Чечни осуществляются в порядке, установленном для получателей средств федерального бюджета49.

Сегодня в российском обществе по-прежнему нет единодушия по поводу помощи Чеченской Республике. Во многих регионах России люди живут в крайней бедности, не получают вовремя зарплату, сидят без света и тепла, а потому не склонны делиться скудными средствами с чеченцами. Кроме того, в общественном сознании, не секрет, сформировался самый негативный образ чеченца, усиливаемый личными трагедиями многих семей, потерявших родственников на чеченской войне.

По итогам проведенного весной 2000 г. ВЦИОМом социологического опроса взрослого населения РФ относительно того, следует ли сейчас восстанавливать разрушенное хозяйство Чечни, и если да, то за чей счет, 63% респондентов сказали «да», а 20% — твердое «нет» (17% затруднились ответить); из числа ответивших «да» только 12% считают, что восстановительный процесс должен идти за счет российского бюджета, 18% — за счет возможной международной помощи и большинство — за счет самого населения Чечни. Это свидетельствует о том, что должной общественной поддержки идея восстановления Чечни не имеет; точнее говоря, население других территорий России не готово к финансовым и материальным затратам на реконструкцию ЧР.

Возложив на себя ответственность за восстановление нормальной жизни в Чечне как обычном субъекте РФ, федеральный центр не имеет для этого сегодня ни достаточных финансовых средств, ни механизма их перераспределения в пользу ЧР. Объективно этому препятствует и продолжающаяся контртеррористическая операция. На наш взгляд, положительных сдвигов можно будет ожидать лишь после полного завершения военной фазы конфликта и его политического урегулирования, а также после окончательного формирования новых органов власти в Чечне, подконтрольных как и все региональные власти, Москве.

В заключение необходимо отметить, что за последний год федеральный центр, как никогда прежде, многое сделал для налаживания мирной жизни в республике. Впервые функционирует местная администрация, взаимодействующая с Москвой, в стадии завершения находится формирование правительства ЧР, возрождается судебная гражданская власть. В экономической сфере обозначились приоритеты начального этапа восстановления  и дальнейшего развития хозяйства Чечни; Федеральная целевая программа восстановления на 2001 г. заняла свое место в бюджете страны, прорабатывается механизм ее реализации, создается система жесткого государственного контроля за расходованием средств.

Вышеизложенное дает основания утверждать, что процесс восстановления Чеченской Республики будет сложным, долгим и весьма проблемным. Это — не вина, а беда нынешней федеральной власти, которая унаследовала чеченскую проблему от прежних руководителей страны, а не создала ее. У России долгое время не было внятной политики на Северном Кавказе, в том числе и в Чечне, сейчас она обозначилась: завершить войну и наладить мирную жизнь в республике как на российской территории. Определенные противоречия и непоследовательность в осуществлении этой линии центра , очевидно, были и связаны с тем, что на принятие решений в администрации Президента, Госдуме, силовых ведомствах влияют представители разных групп интересов. Нельзя сбрасывать со счетов и внешний фактор, «вес» которого за все эти годы существенно увеличился. Что же касается разработки конкретных федеральных программ и их осуществления, то следовало бы идти по пути концентрации сил и средств, выбирая приоритеты на каждом этапе реализации и четко выстраивая управленческий и хозяйственный механизмы.
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