МЕЖБЮДЖЕТНАЯ ПОЛИТИКА

1. Постановка проблемы. 

Проблемы системы межбюджетных отношений в России определяются как объективными, так и субъективными факторами. Наиболее существенным объективным фактором является критический уровень экономической дифференциации регионов. Разрыв бюджетной обеспеченности между самым богатым и самым бедным регионом до выравнивания (с учетом ИБР) составляет более сотни раз, коэффициент вариации в 2010 г. был равен 91,3%. При любой проводимой политике проблема значительной межрегиональной дифференциации уровня предоставления бюджетных услуг вряд ли будет решена, и обеспечение базового уровня социальных услуг любому гражданину вне зависимости от места его проживания во многом останется утопией. В то же время это предопределяет дотационность значительной части субъектов Федерации, а тем самым и наличие иждивенческих настроений, незаинтересованности в мобилизации внутренних резервов. 

Основная проблема системы межбюджетных отношений, существующей на настоящий момент, состоит в том, что она не только не решает, но и усугубляет обозначенную выше проблему, создавая при этом еще множество негативных экстерналий. Так, соотношение трансфертов на выравнивание и трансфертов, не имеющих выравнивающего эффекта, но при этом не создающих стимулы к развитию, составляет в различные годы от 30:70 до 25:75. Использование части средств фонда выравнивания на стимулирование развития доходной базы регионов, а также недавнее инициатива по распределению дополнительных 10 млрд. руб. дотаций бюджетам субъектов Российской Федерации, достигших наилучших результатов по увеличению налогового потенциала региона, носит сугубо искусственный характер. Эта задача могла бы решаться более эффективно расширением региональной налоговой базы.
Доминирование целевых трансфертов, их дробность (в 2009 году было предоставлено 237 субсидии, в 2010 произошло сокращение их числа до 124), значительный объем делегированных полномочий, сопровождаемый передачей более чем двадцати субвенций, не оставляют регионам финансовых источников и административно-управленческого потенциала для проведения собственной политики, реализации собственных целей. Недоучет локальных особенностей и связанных с ними приоритетов резко снижает эффективность федеральных трансфертов, ведет к неэффективному расходованию бюджетных средств.

Важнейшим недостатком системы межбюджетных отношений является размывание «правил игры» в данной сфере, выделение значительного объема трансфертов не на базе общих критериев, а на основе индивидуальных решений, что резко снижает прозрачность данной системы и увеличивает роль субъективного фактора в ее функционировании.

2. Задачи реформирования

Основными задачами совершенствования межбюджетной политики являются:

· повышение предсказуемости и стабильности системы межбюджетных отношений;

· повышение налоговой автономии субнациональных органов власти и совершенствование разграничения налоговых источников между уровнями власти;

· совершенствование структуры межбюджетных отношений;

· ужесточение бюджетных ограничений для субнациональных властей при повышении сбалансированности региональных бюджетов;

· автоматическое изменение системы межбюджетных отношений в зависимости от фазы экономического цикла (вместо «ручного» антикризисного управления).

3. «Административный» и «политический» сценарии реформирования межбюджетных отношений. 

Реформирование системы межбюджетных отношений будет различаться в зависимости от базовых ценностей, лежащих в основе данного процесса. В сфере межбюджетных отношений такими ценностями могут быть:

1) оптимальное с точки зрения администрирования распределение функций между уровнями власти («административный» сценарий реформирования»);

2) максимальный учет разнообразия интересов граждан по поводу политических решений («политический сценарий» реформирования).
Стоит отметить, что по многим мероприятиям эти сценарии совладают. Это обусловлено тем, что настоящее время система межбюджетных отношений в России является избыточно централизованной, поэтому даже ее «административное» упорядочивание предполагает значительную децентрализацию. Основные отличия данных сценариев проистекают из различий в доминирующих ценностях. Так, в рамках «административного» сценария реформирования возможно осуществлять меры по централизации некоторых полномочий или доходных источников, а также одностороннее принятие решений федеральным центром (хотя подавляющая часть мероприятий направлена, безусловно, на децентрализацию как финансовую, так и управленческую). В рамках «политического» сценария такие решения отметаются. Напротив, «политический» сценарий подразумевает, что в ряде случав ради политической децентрализации, стимулирования межрегиональной конкуренции и развития гражданского общества в регионах можно идти на увеличение издержек администрирования, рост негативных внешних эффектов и снижение стабильности федеральных и субфедеральных финансов. В рамках административного сценария такие решения невозможны. 

Таблица 1

Соотношение сценариев реформирования межбюджетных отношений и описанных выше сценариев, отражающих политические механизмы федерализма

	
	Сценарии реформирования межбюджетных отношений

	
	Административный
	Политический

	Сценарии, отражающие политические механизмы федерализма
	1. Сохранение статус-кво
	−
	−

	
	2. Усиление централизации
	−
	−

	
	3. Первоочередная демократизация
	+
	+

	
	4. Административная децентрализация с постепенной демократизацией
	+
	−

	
	5. Развитие общественных механизмов управления при ограниченной децентрализации и демократизации
	−
	−


Из представленного в табл. 1 соотношения сценариев реформирования межбюджетных отношений и описанных выше сценариев, отражающих политические механизмы федерализма можно сделать следующие выводы.

Во-первых, сохранение статус-кво, усиление централизации и развитие общественных механизмов управления при ограниченной децентрализации и демократизации не требуют и не позволяют осуществить значительное реформирование межбюджетных отношений. 

В рамках последнего из названных сценариев развития института федерализма так называемый «проектный» режим управления территориальным развитием и развитие системы грантов по конкурсным проектам в отсутствии масштабной демократизации и децентрализации мало чем будет отличаться от действующего механизма распределения субсидий: 

· неизбежное доминирование отраслевых интересов над территориальными. Отраслевые министерства при организации конкурса и разработке требований к проектной документации будут по-прежнему доминировать в отношениях с территориями, даже если на другой стороне будет более мощный игрок в лице федерального округа. Если организация конкурсов будет происходить на уровне федеральных округов, последние будут вынуждены создать специализированные отраслевые структуры и проблема будет воспроизведена только на более низком управленческом уровне со значительным увеличением бюрократического аппарата;

· проектный подход и конкурсы на предоставление грантов не позволят значимо сократить число межбюджетных трансфертов регионам (возможно даже их увеличение), что в действующей институциональной среде (в отсутствии значительной демократизации) ставит под сомнение возможности общественного контроля над процессами присуждения грантов;

· конкурс за привлечение федеральных денег не заменит межрегиональную конкуренцию за привлечение фирм и людей (в данном случае эта конкуренция ограничена невысокой степенью децентрализации), как административный рынок не может заменить обычный рынок товаров и услуг. 

Во-вторых, «политический» сценарий реформирования межбюджетных отношений соотносится исключительно со сценарием «первоочередной демократизации» института федерализма. Бессмысленно жертвовать возможностью экономии на масштабе, преимуществами для бизнеса от унификации налоговой политики на всей территории страны, частью стабилизационных свойств бюджетно-налоговой системы ради передачи дополнительных ресурсов и полномочий не политикам, выбранным гражданами, а бюрократам, теми или иными путями получившими власть от федерального центра.

В-третьих, «административное упорядочивание» системы межбюджетных отношений может сочетаться как со сценарием «первоочередной демократизации», так и со сценарием «административная децентрализация с постепенной демократизацией» института федерализма. 
Основное отличие сочетаний «первоочередная демократизация + административное упорядочивание системы межбюджетных отношений» и «первоочередная демократизация + политический сценарий реформирования межбюджетных» состоит в различии рисков:

- в первом случае риски потери управляемости страной сглаживаются стабильными и унифицированными «правилами игры» в бюджетно-налоговой сфере при этом, однако, есть риск того, что сохранив за собой доминирование, например, в сфере налогового законодательства и администрирования, федеральный центр сможет рано или поздно снова свернуть процессы демократизации на региональном и местном уровне;

- во втором случае, напротив, риски потери управляемости страной и финансовой дестабилизации на федеральном и региональном уровне возрастают, однако обеспечивается возможность быстро «пройти точку невозврата», когда федеральный центр не сможет, используя финансовые рычаги, свернуть процессы демократизации на региональном и местном уровне.
Рассмотрим реализацию приведенных выше задач совершенствования межбюджетной политики при реализации «административного» и «политического» сценариев реформирования системы межбюджетных отношений.
4. Повышение предсказуемости и стабильности системы межбюджетных отношений. 

Для повышения предсказуемости и стабильности системы межбюджетных отношений предлагается.

1. Разработать Стратегию межбюджетных отношений и организации бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях на 10-летний период. 
В данной Стратегии необходимо закрепить:

- основные цели и задачи развития системы межбюджетных отношений на долгосрочную перспективу;

- все планируемые изменения в разграничении расходных полномочий и налоговых источников между уровнями власти (с указанием сроков данных изменений);

- основные параметры системы межбюджетных трансфертов и направления их изменения.

Реализация Стратегии осуществляется в два этапа на основе 5-летних планов развития межбюджетных отношений.

2. Утвердить 5-летний план развития межбюджетных отношений, который должен разрабатывается специальной Комиссией по межбюджетным отношениям. 

В 5-летнем плане закрепляются следующие ключевые параметры развития системы межбюджетных отношений:

- разграничение расходных и доходных полномочий (на основе целей, задач, принципов и основных планируемых реформ, закрепленных в Стратегии);

- перечень всех межбюджетных трансфертов, которые будут предоставляться субъектам РФ в течение ближайших 5 лет;

- формулы определения объема всех межбюджетных трансфертов, порядок их индексации и формулы распределения между субъектами РФ;

- основные требования и рекомендации субъектам РФ и муниципальным образованиям по организации бюджетного процесса.

Все изменения в бюджетное законодательство Российской Федерации в сфере межбюджетных отношений осуществляются раз в 5 лет на основе решений Комиссии по межбюджетным отношениям. 

В течение 5 лет обеспечивается стабильность системы межбюджетных отношений. Все инициативы по изменению системы межбюджетных отношений (вне зависимости от субъекта, выступившего с данными предложениями) рассматриваются Комиссией по межбюджетным отношениям, но могут быть учтены лишь при подготовке очередного 5-летнего плана. Изменения принятого 5-летнего плана в части перечисленных выше ключевых параметров законодательно запрещаются. 

Данные меры осуществляются в рамках обоих сценариев реформирования, отличия состоят лишь в широте общественной дискуссии вокруг Стратегии и в статусе Комиссии по межбюджетным трансфертам.

В рамках «политического» сценария обязательно законодательное утверждение Стратегии обеими палатами Федерального Собрании Российской Федерации. Кандидатуры членов комиссии предлагаются Правительством Российской Федерации по согласованию с региональными властями и утверждаются обеими палатами Федерального собрания Российской Федерации. При этом в составе Комиссии должны преобладать не государственные служащие, а представители академических и бизнес кругов (из сферы консалтинга и аудита).
В рамках «административного» сценария достаточно организовать широкое общественное обсуждение Стратегии с презентацией основных ее положений в Федеральном Собрании Российской Федерации и утверждением Постановлением Правительства Российской Федерации. При этом Комиссия по межбюджетным трансфертам – это межведомственная правительственная комиссия с привлечением независимых экспертов или Консультационный совет при Минфине России, при условии, если последнему будут переданы полномочия по реализации Стратегии. 

В обоих сценариях отраслевые министерства могут иметь лишь совещательный голос в вопросе об общей концепции применения механизма софинансирования расходов субъектов РФ. В случае если по какой-либо отрасли Комиссией принимается решение о целесообразности софинансирования представители данной отрасли включаются в состав рабочей группы при Комиссии для разработки условий софинансирования и/или целевых показателей, которые планируется достичь при софинансировании. 

При этом в работе Комиссии целесообразно добиться следующего:

1) вопрос выбора приоритетов в сфере межбюджетных отношений должен решаться политическим руководством страны при консультационной помощи независимых экспертов;

2) порядок определения объемов помощи, механизмы индексации межбюджетных трансфертов, формулы распределения средств должны разрабатываться преимущественно независимыми экспертами во взаимодействии с Минфином России;

3) вопрос об условиях предоставления субсидий, в том числе о показателях эффективности оценки субсидий, должен решаться совместно Минфином России, независимыми экспертами, федеральными отраслевыми органами исполнительной власти и представителями регионов. 

5. Повышение налоговой автономии субнациональных органов власти и совершенствование разграничения налоговых источников между уровнями власти

В рамках административного сценария предлагается:

1. Введение налога на недвижимость. Механизм введения налога на недвижимость, принятый на настоящий момент, является чрезмерно централизованным, чрезвычайно затратным и не обеспечивает комплексность проводимых реформ. Предложения по альтернативному механизму включают в себя следующие основные меры:

1) вводится два налога на недвижимость: налог на жилую недвижимость и налог на бизнес-недвижимость;

2) введение налога на жилую недвижимость для муниципального образования является добровольным, допустимо сохранение раздельного налогообложения земли и имущества;

3) применительно к налогу на жилую недвижимость на федеральном уровне предлагается меню способов оценки налоговой базы (от сложных механизмов массовой оценки до примитивных – по площади, длине фасада, количеству окон и т.п.), выбор способа оценки остается за муниципальным образованием;

4) ставка по налогу на жилую недвижимость, а также на землю и имущество при их раздельном обложении регулируется на местном уровне без ограничений;

5) переход к налогообложению бизнес-недвижимости является обязательным;

6) оценка налоговой базы по бизнес-недвижимости осуществляется на федеральном уровне либо на региональном уровне в соответствии с единообразной федеральной методикой;

7) на единую налоговую базу по бизнес-недвижимости устанавливается два налога – региональный и местный;

8) совокупная налоговая ставка, а также максимальная ставка местного и регионального налога регулируется с федерального уровня, региональным органам власти дается право увеличивать максимальную ставку муниципалитетов за счет региональной доли налога.

2. Децентрализация экологических платежей обеспечит муниципальные образования, в первую очередь города, инструментами воздействия на реструктуризацию промышленности и оздоровление городской среды. Для усиления этого преимущества предлагается дать право органам местного самоуправления самостоятельно устанавливать уровень платежей, для частичной нейтрализации негативных последствий – закрепить данный инструмент за крупными муниципальными образованиями: муниципальными районами и городскими округами.

Кроме введения налога на недвижимость и децентрализации экологических платежей на ближайшую перспективу возможно предусмотреть следующие меры. 

3. Отмена установленных на федеральном уровне льгот по региональным и местным налогам.

4. Усиление локализации налога на прибыль (распределение налога на прибыль не только между регионами, где находятся обособленные подразделения организаций, но и их имущество, что позволит сделать налог на прибыль в таких важнейших отраслях, как транспортировка газа и нефти, менее мобильным).

5. Отмена государственного регулирования самообложения населения на уровне поселений за исключением требования прозрачности и публичности правил самообложения.
6. Централизация в федеральном бюджете НДПИ на природные алмазы с увеличением на эту сумму дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности
. 
В рамках политического сценария осуществляются те же меры (кроме централизации НДПИ на природные алмазы в федеральном бюджете), что и в административном сценарии. При этом дополнительно предусматриваются следующие направления политики по усилению финансовой автономии региональных и местных органов власти.

1. Превращение налога на доходы физических лиц в налог субнационального уровня. Подобная трансформация может осуществляться в двух вариантах. 

Во-первых, путем превращения НДФЛ в региональный налог. В этом случае целесообразно сохранить за федеральным уровнем регулирование оценки налоговой базы и минимальной налоговой ставки. Возможно также сохранение требования плоской ставки данного налога, что упрощает проблемы администрирования. В противном случае неизбежен переход на уплату налога по налоговым декларациям. Кроме того, должны быть компенсированы выпадающие доходы муниципальных образований либо за счет предоставления им дополнительных доходных источников, либо путем федерального регулирования распределения данного налога между региональным и муниципальным уровнем.

Во-вторых, путем установления налогообложения доходов как на муниципальном, так и на региональном уровне. В этом случае механизм аналогичен предложенному выше для налога на бизнес-недвижимость.

2. Смягчение регулирования ставки налога на прибыль. Субъектам Федерации может быть предоставлено право повышения ставки налога на прибыль по отношению к минимальному уровню, урегулированному федерацией.

3. Предоставление права региональным и муниципальным властям устанавливать налог с продаж. Это – одно из наиболее радикальных и дискуссионных предложений, предусматривающее существенную трансформацию налоговой системы в направлении децентрализации бюджетных средств. В соответствии с традиционными подходами одновременное взимание двух налогов на потребление, регулирование которых осуществляется по различным правилам, считается необоснованным, поскольку затрудняет налоговую отчетность для экономических субъектов и повышает их издержки, а также усложняет налоговое администрирование. Из двух налогов на потребление – НДС и налог с продаж – первый считается более предпочтительным. В то же время процессы децентрализации, ведущие к повышению роли и полномочий региональных и местных властей, в ряде стран приводят к тому, что потребности бюджетного федерализма заставляют идти на дополнительные издержки в налоговой сфере и обеспечивать одновременное взимание и гармонизацию данных налогов. 

На настоящий момент в российских условиях введение налога с продаж является единственным значимым инструментом повышения самостоятельности региональных органов власти в налоговой сфере. Применительно к муниципальным образованиям возможны альтернативные решения, о которых будет сказано ниже. Конкретный дизайн данного налога (регулирование налоговой базы, ставки и т.п.) должен определяться потребностями гармонизации его с НДС. Наряду с указанными выше сложностями, риски при реализации данной меры связаны с возможностью повышения дефицита пенсионной системы в условиях, когда ставка НДС должна быть достаточно существенно снижена.

4. Предоставление муниципальным образованиям права устанавливать налоги и целевые сборы, не предусмотренные федеральными нормативными актами. Данная мера, носящая достаточно радикальный характер, имеет как существенные плюсы, так и значительные риски. К ее достоинствам можно отнести:

· обеспечение гибкости доходов местных бюджетов;

· рост ответственности органов местного самоуправления и местного сообщества в целом за проведение политики в рамках муниципального образования, снижение базы для иждивенчества;

· повышение ответственности избирателей за результаты собственной электоральной активности;

· возможность в определенной мере обеспечить налогообложение внелегальной экономики и теневых доходов;

· повышение прозрачности взаимоотношений власти и бизнеса, власти и местного сообщества, поскольку неформальные сборы в местный бюджет, в т.ч. с бизнеса, на настоящий момент получили широкое распространение, но ничем не регулируются и являются базой для коррупции.

В то же время реализация данной меры несет в себе определенные риски, к которым можно отнести:

· избыточное обложение бизнеса, особенно малого и не имеющего политической поддержки;

· рост издержек на налоговое администрирование;

· сложность восприятия подобной фрагментированной налоговой системы со стороны инвесторов, в первую очередь внешних.

Предоставление возможности региональным органам власти устанавливать налоги, не предусмотренные федеральным законодательством, на настоящий момент представляется преждевременным.

5. Предоставление субъектам РФ и муниципальным образованиям права администрирования поступающих в их бюджеты налогов. Данная мера неизбежна при введении регионального и местного налогообложения. Субъекты Федерации и муниципальные образования при этом должны иметь право делегировать данные полномочия на федеральный уровень. 

6. Совершенствование структуры межбюджетных трансфертов

Направления совершенствования структуры межбюджетных трансфертов по обоим сценариям совпадают. Различия качаются лишь некоторых деталей. 

Для оптимизации структуры межбюджетных трансфертов по обоим сценариям предлагается. 

1. Усиление роли ФФПР и прогрессивности выравнивания. Дотации из ФФПР должны стать основным межбюджетным трансфертом. При этом желательно усиление прогрессивности выравнивания, которое может быть достигнуто двумя способами.

Во-первых, за счет снижения уровня выравнивания. Этот вариант не требует дополнительного увеличения объема ФФПР. Этого можно добиться, если на втором этапе выравнивания «подтягивать» бюджетную обеспеченность регионов не до среднероссийского уровня, а до уровня, ниже среднероссийского. В результате относительно богатые субъекты РФ перестанут получать выравнивающие трансферты, а высвободившиеся средства можно будет направить на повышение бюджетной обеспеченности наиболее бедных регионов. 

Во-вторых, за счет увеличения объема ФФПР, которое может быть достигнуто двумя способами:

- за счет сокращения других межбюджетных трансфертов и перераспределения высвободившихся ресурсов в пользу ФФПР (речь идет о дотациях на сбалансированность региональных бюджетах, дотациях бюджетам субъектов Российской Федерации, достигших наилучших результатов по увеличению налогового потенциала региона, некоторых субсидиях и субвенциях); 

- за счет взимания отрицательного межбюджетного трансферта с регионов, имеющих экстремально высокую бюджетную обеспеченность (возможно только при административном сценарии). 
2. Сокращение роли субвенций в межбюджетных трансфертах

Во многих регионах и муниципальных образованиях наблюдается ситуация, когда значительную долю бюджетных доходов составляют субвенции на выполнении делегируемых полномочий, что несет в себе две группы рисков для повышения качества финансового управления государственными и муниципальными финансами. Во-первых, региональные и муниципальные власти могут быть не заинтересованы в максимально эффективном исполнении по сути чужих полномочий. Во-вторых, асимметрия информации и разнонаправленные изменения в потребностях финансирования делегированных полномочий неизбежно снижают эффективность данного инструмента. 
В этой связи необходимо пересмотреть сложившуюся систему разграничения полномочий с целью снизить число делегируемых полномочий, а также закрепить за каждым уровнем власти те полномочия, которые могут быть наиболее эффективно выполнены данным уровнем власти:
а) отказаться от делегирования некоторых полномочий, заместив субвенции прямыми расходами из федерального бюджета;
б) закрепить большую часть делегируемых полномочий за региональными и местными уровнями власти в качестве их собственных полномочий с одновременным увеличением их собственных доходов и сохранением (при необходимости) рамочного регулирования исполнения данных полномочий на федеральном уровне. При этом в рамках административного сценария возможен вариант, когда объем ФФПР увеличивается на сумму отмененных субвенций лишь в части субвенций, поступавшим дотационным регионам, тогда как регионы-доноры получают новые расходные полномочия без компенсации со стороны федерального бюджета (это будет способствовать выравниванию бюджетной обеспеченности субъектов РФ). В случае политической сложности подобного варианта в качестве меры компенсации можно рассмотреть передачу регионам оставшейся части налога на прибыль, от которой в большей мере выиграют именно богатые территории;

в) перейти на преимущественно договорные отношения между уровнями власти при делегировании полномочий: взаимное согласие на делегирование/централизацию полномочий (особенно актуально в рамках политического сценария). Следует отметить, что пересмотр законодательства о разграничении полномочий должен осуществляться не чаще, чем раз в 5 лет. В течение этого срока внесение изменений в законодательство о разграничении полномочий запрещается, а все мероприятия по централизации и децентрализации полномочий осуществляются исключительно на договорной основе;

г) в случае невозможности быстрого свертывания системы субвенций необходимо перейти к предоставлению консолидированной («блочной») субвенции. 

Оба сценария могут характеризоваться различной степенью радикальности реформирования системы делегирования полномочий:

1. Радикальный вариант: полный отказ от принудительного делегирования полномочий (данный вариант особенно актуален в рамках политического сценария).

2. Сбалансированный вариант: а) сокращение числа делегируемых полномочий, б) обеспечение стабильности законодательства о разграничении полномочий на 5 лет с обеспечением возможности изменять данное разграничение в течение указанного срока исключительно на договорных началах, в) создание одной блочной субвенции с разрешением субъектам РФ оставлять себе сэкономленные средства при условии полной реализации всех делегированных полномочий.

3. Консервативный вариант: а) обеспечение стабильности законодательства о разграничении полномочий на 5 лет; б) консолидация некоторых субвенций. 

3. Упорядочивание механизма софинансирования

В рамках обоих сценариев могут быть реализованы два подхода к упорядочиванию системы субсидий.

Во-первых, радикальная консолидация субсидий. 
1) Существующие субсидии по финансированию полномочий субъектов федерации и вопросов местного значения предлагается объединить в межотраслевую консолидированную субсидию. 

2) Перечень направлений софинансирования разрабатывается Комиссией и утверждается Правительством Российской Федерации на 3-5 лет. Данный перечень не может включать более 10 направлений для софинансирования. По каждому направлению формулируются условия предоставления данных средств субъектам РФ. 
3) Пропорции использования консолидированной субсидии по каждому конкретному направлению из утвержденного на федеральном уровне перечня определяются региональными властями самостоятельно. Такой подход, с одной стороны, обеспечит целевое использование средств для финансирования приоритетных проектов, а с другой стороны, даст получателям существенно большую свободу и позволит учесть региональную специфику. 

4) Консолидированную субсидию предлагается распределять между всеми субъектами федерации на основании единой формулы, учитывающей бюджетную обеспеченность субъектов РФ (однако прогрессивность выравнивания должна быть существенно ниже, чем при выделении дотаций из фонда финансовой поддержки регионов: самый богатый регион не получит данную субсидию).

5) С целью обеспечения равномерного и своевременного выделения финансовых ресурсов необходимо обеспечить подписание рамочного соглашения между отраслевыми федеральными ведомствами и субъектами РФ сроком на 3-5 лет. В рамках данных соглашений устанавливается, что если субъект РФ выбирает для расходования средств, выделяемых в рамках консолидированной субсидии, направление, курируемое данными отраслевым федеральным органом, то органы власти субъекта РФ обязаны предоставлять в данный орган и в Комиссию соответствующую документацию о результатах использования средств субсидии. При этом в случае, если выделение субсидии было сопряжено с обязательством субъекта РФ достичь каких-либо показателей или построить какие-либо объекты, нарушение данных обязательств должно приводить к приостановке выделения субсидии до выполнения всех обязательств субъекта РФ или до возвращения в федеральный бюджет неэффективно потраченных средств. 

Оценку соблюдения условий соглашения целесообразно проводить раз в два года с участием отраслевых федеральных органов исполнительной власти, Счетной палаты РФ и челнов Комиссии. 

6) Не использованные в отчетном году субсидии бюджетам субъектов РФ сохраняют свое целевое назначение и переносятся на очередной финансовый год. Такой порядок в сочетании с 3-5 летнем выделением средств позволит снять хроническую для российской бюджетной системы проблему освоения финансовых ресурсов «любой ценой» до конца текущего года. 

7) Описанный выше порядок выделения субсидий не требует значительного софинансирования со стороны субъектов РФ, так как консолидированная субсидия будет охватывать значительную часть сфер деятельности органов исполнительной власти субъектов РФ. 
Во-вторых, сокращение числа действующих субсидий

Условно можно разделить действующие субсидии на три категории (по направлениям расходования средств):

1) субсидии на осуществление капитальных расходов и модернизацию бюджетного сектора;

2) субсидии на выплату трансфертов населению (или отдельным категориям занятых в различных сферах бюджетного сектора);

3) субсидии на поддержку определенной экономической деятельности.

Как показывает российский и зарубежный опыт именно осуществление капитальных расходов и модернизация бюджетного сектора наиболее затруднительны для большинства субъектов Федерации (за исключением наиболее богатых и/или наиболее эффективных) в отсутствии федеральной финансовой поддержки, поэтому субсидирование капитальных расходов и реформ в общественном секторе в ряде случаев может быть целесообразным.

Субсидии на выплату трансфертов населению (или отдельным категориям занятых в различных сферах бюджетного сектора) целесообразно подразделить на две составляющие: типичные и нетипичные.

«Типичные субсидии» получает большая часть субъектов Российской Федерации. К таким субсидиям можно отнести, например, следующие:

- субсидии на обеспечение жилыми помещениями детей-сирот, детей, оставшихся без попечения родителей;

- субсидии на мероприятия по проведению оздоровительной кампании детей;

- субсидии на денежные выплаты медицинскому персоналу фельдшерско-акушерских пунктов, врачам, фельдшерам и медицинским сестрам скорой медицинской помощи;

- субсидии на финансовое обеспечение оказания дополнительной медицинской помощи, оказываемой врачами-терапевтами участковыми, врачами-педиатрами участковыми, врачами общей практики (семейными врачами);

- субсидии на поощрение лучших учителей;
- субсидии на содержание ребенка в семье опекуна и приемной семье, а также вознаграждение, причитающееся приемному родителю.

Так как данные направления расходования средств представляют собой социальные обязательства субъектов РФ, отказаться от которых по социально-политическим причинам региональные власти вряд ли смогут, представляется целесообразным для экономии административных издержек включить средства «типичных субсидий на выплату трансфертов населению» в фонд финансовой поддержки регионов. Это повысит прогрессивность распределения финансовых ресурсов, так как большая часть средств будет направлена в «бедные» регионы, «богатые» же субъекты Российской Федерации вполне смогут профинансировать данные расходные обязательства самостоятельно. 

К «нетипичным субсидиям на выплату трансфертов населению» целесообразно отнести те из них, которые получает небольшая часть субъектов РФ, а выплата данных социальных трансфертов обусловлена решениями Федерации, а не регионов. К таким направлениям можно отнести, например социальную поддержку реабилитированных лиц и лиц, признанных пострадавшими от политических репрессий. Данная категория льготников возникла в результате решений, принятых высшим руководством страны, а не региональными или местными властями. Кроме того, получатели данной помощи в основном сконцентрированы в республиках Северного Кавказа и в некоторых регионах Сибири. Представляется целесообразным полностью финансировать выплаты и льготы данным категориям граждан из федерального бюджета через субвенции субъектам Российской Федерации или через Пенсионный фонд Российской Федерации. Аналогичное решение целесообразно принять по субсидиям бюджетам на поддержку экономического и социального развития коренных малочисленных народов Севера, Сибири и Дальнего Востока. 
К субсидиям на поддержку определенного вида деятельности можно отнести, например, следующие:

- государственная программа развития сельского хозяйства и регулирования рынков сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия на 2008 - 2012 годы;

- поддержку малого и среднего предпринимательства.

Представляется, что субсидирование определенных видов деятельности через бюджеты субъектов РФ нецелесообразно. Приоритетные сектора экономики, а также методы их стимулирования столь существенно отличаются в различных регионах России, что выбор какой-либо одной отрасли, а тем более одного набора методов поддержки на федеральном уровне и закрепление этого выбора через систему субсидий, представляется нецелесообразным. Данные субсидии предлагается отменить. При этом общефедеральные приоритеты в данной сфере могут осуществляться напрямую федеральными органами исполнительной власти, а региональные  - властями субъектов РФ за счет средств соответствующих бюджетов. 
В итоге упорядочивание системы субсидий должно привести к тому, что должны остаться только те субсидии, которые направлены на осуществление капитальных расходов (в ряде случаев при условии проведения определенных институциональных реформ и/или достижении определенных показателей). Остальные субсидии целесообразно либо отменить, либо за их счет увеличить объем фонда финансовой поддержки регионов. 

Следует отметить, что сокращение числа субсидий и их радикальная межотраслевая консолидация могут дополнить друг друга. 

7. Ужесточение бюджетных ограничений при повышении сбалансированности субнациональных бюджетов.
Перечисленные меры актуальны для обоих сценариев:

1. Отменить дотации на сбалансированность региональных бюджетов.

2. Формализовать процедуру предоставление бюджетных кредитов. Бюджетные кредиты должны предоставляться исключительно в условиях рецессии и недоступности для региональных властей рыночных заимствований. Лимиты на получение бюджетных кредитов для отдельных регионов должны определяться по заранее установленной формуле. Регионам, повергшимся наиболее резкому сокращению налоговой базы, необходимо предоставить возможность возместить определенную долю выпадающих доходов. При этом целесообразно исключить из числа получателей бюджетных кредитов наиболее обеспеченные регионы. Ставка по бюджетным кредитам не должна быть существенно ниже ставки рефинансирования (не менее 75% от ставки рефинансирования). 

3. Стимулировать субъекты РФ к созданию региональных резервных фондов (особенно актуально в рамках административного сценария). Минфином России подготовлены Методические рекомендации для субъектов Российской Федерации по формированию и использованию региональных фондов финансовых резервов
. В п. 3 данных Методических рекомендаций обозначены условия, при соответствии которым формирование резервного фонда является наиболее целесообразным. 

Для стимулирования субъектов РФ, удовлетворяющих данным условиям, к созданию региональных резервных фондов целесообразно принять следующую норму. В случае если доходов субъекта Российской Федерации и средств Резервного фонда субъекта Российской Федерации будет недостаточно для финансирования первоочередных и социально-значимых расходов, а долговые рыки будут закрыты для заимствований, субъекты Российской Федерации, принявшие законодательство о Резервном фонде субъекта Российской Федерации в соответствии с  рекомендациями Минфина России, получат бюджетный кредит из федерального бюджета для финансирования дефицита по первоочередным и социально значимым расходам.

Субъекты Российской Федерации, не принявшие законодательство о Резервном фонде субъекта Российской Федерации в соответствии с рекомендациями Минфина России, теряют право на получение бюджетного кредита из федерального бюджета. В случае не платежеспособности данных регионов в них вводится временная финансовая администрация. 

4. Обеспечить возможность региональным властям использовать казначейские кредиты для поддержания ликвидации текущих кассовых разрывов. Остатки на счетах Федерального казначейства России могут использоваться для выдачи краткосрочных кредитов субъектам РФ. Данные кредиты по своей сути должны быть максимально приближены к овердрафту в банковском кредитовании и иметь следующие характеристики:

1) низкую (вплоть до нулевой) ставку предоставления средств;

2) короткий срок предоставления (в идеале – на сутки);

3) автоматический характер предоставления (отсутствие необходимости согласований и разрешений со стороны Федерального казначейства) в рамках заранее утвержденных лимитов. 

8. Автоматическое изменение системы межбюджетных отношений в зависимости от фазы экономического цикла.

Перечисленные меры актуальны для обоих сценариев:

1. Изменение порядка индексации объема ФФПР. В настоящее время общий объем дотаций определяется исходя из необходимости достижения минимального уровня расчетной бюджетной обеспеченности субъекта Российской Федерации, который определяется как среднее арифметическое суммы показателей уровня расчетной бюджетной обеспеченности до распределения дотаций по субъектам Российской Федерации, не входящим в число 10 субъектов Российской Федерации, имеющих самый высокий уровень бюджетной обеспеченности, и 10 субъектов Российской Федерации, имеющих самый низкий уровень бюджетной обеспеченности. При этом сокращение объема ФФПР в номинальном выражении не допускается. 

Такой порядок индексации пригоден лишь в условиях экономического роста и/или в условиях рецессии при близкой к нулю инфляции. Если же во время экономического спада уровень инфляции существенно отличается от нуля (что пока справедливо для России), в результате рецессии происходит снижение объема ФФПР в реальном выражении. Справедливость этого вывода доказывается тем, что на 2011 год запланирован тот же объем дотаций из ФФПР, что и на 2010 год. При этом доходы многих субъектов в значительной степени зависят от выравнивающих трансфертов и, соответственно, в этой части не увеличиваются, а их расходы, напротив, растут из-за инфляции. 

Для решения данной проблемы предлагается следующее: 

1) вначале определяется объем дотаций на выравнивание исходя из действующего порядка;

2) если данный объем больше, чем объем дотаций предыдущего года, умноженный на прогнозируемый индекс потребительских цен, то объем дотаций на выравнивание определяется исходя из действующего порядка;

3) если данный объем меньше, чем объем дотаций предыдущего года, умноженный на прогнозируемый индекс потребительских цен, то объем дотаций на выравнивание на планируемый год определяется путем умножения объема дотаций на текущий год на планируемый темп роста потребительских цен;

4) начиная с 3-его года применения нового порядка определения объема Фонда появляется возможность скорректировать расчет объема фонда с учетом отличия фактической инфляции от цифр, заложенных в бюджете.

Такой подход позволит не допустить существенного сокращения объема Фонда в реальном выражении  в условиях рецессии (и сразу после выхода из нее) и обеспечит хоть и с некоторым лагом корректировку с учтем отличия фактической инфляции от прогнозируемой.

2. Автоматическое увеличение финансирования территориальной программы госгарантий бесплатной медицинской помощи в кризисных условиях.
Если в России произойдет переход к прямому финансированию системы здравоохранение из бюджета за счет налогов общего покрытия, то никаких дополнительных контрциклических инструментов для обеспечения стабильности доходных источников данной сферы не требуется. Резервный фонд Российской Федерации может в одинаковой степени использоваться для недопущения резкого падения расходов во всех сферах бюджетного сектора в ответ на ухудшение экономической конъюнктуры. 

Если же сохраняется нынешняя «страховая» модель финансирования здравоохранения, увязывающая определенный источник доходов с определенными расходами, то необходимо создавать специальный резерв на случай ухудшения экономической конъюнктуры. Данный резерв может создаваться как в системе ОМС за счет отчисления некоторой части страхового тарифа, так и в виде особого федерального фонда, части Резервного фонда или просто формализованного объема обязательств федерального бюджета перед системой ОМС в случае сокращения объема фонда оплаты труда. 

3. Использование консолидированной субсидии в качестве инструмента контрциклической бюджетной политики. 

Если удастся создать единую межотраслевую блочную субсидию, она вполне сможет играть роль выравнивания вертикального бюджетного дисбаланса, а ее размер будет достаточен для сглаживания резких колебаний в доходах консолидированного бюджета субъектов РФ. Чтобы блочная субсидия могла успешно выравнивать вертикальный бюджетный дисбаланс, ее объем должен быть привязан к наиболее стабильному источнику доходов федерального бюджета. Опыт ФРГ показывает, что таким источником может быть НДС. 

В этой связи предлагается закрепить объем консолидированной субсидии в процентах от поступлений по НДС. При этом для придания большей контрцикличности данной субсидии возможно предусмотреть индексацию ее объема на темп инфляции в случае падения ВВП (и соответственно, поступлений по НДС). В дальнейшем будет осуществляться индексация по инфляции до тех пор, пока накопленный с начала рецессии темп роста поступлений по НДС не превысит накопленный с начала рецессии темп роста потребительский цен. С этого момента дальнейшая индексация будет осуществляться снова в соответствии с ростом поступлений от НДС. 

4. Определение условий для предоставления субъектам РФ бюджетных кредитов. 

Как было отмечено выше, бюджетные кредиты целесообразно предоставлять исключительно в условиях рецессии и недоступности для региональных властей рыночных заимствований.

Предлагается начинать предоставление бюджетных кредитов субъектам РФ в случае одновременного выполнения двух условий:

1) MosPrime Rate
 существенно (например, на 30%) превысила ставку рефинансирования ЦБ РФ и/или за последний квартал наблюдается резкое (например, в 2 раза) повышение MosPrime Rate
;

2) наблюдается существенное падение доходов бюджетов субъектов Российской Федерации (включая межбюджетные трансферты): хотя бы в одном регионе наблюдается падение доходов в текущем году к аналогичному периоду прошлого года более, чем на 10% в реальном выражении.
Прекращение предоставления бюджетных кредитов происходит при выполнении хотя бы одного из условий:

1) нормализация ситуации на рынке банковского кредитования;

2) восстановление доходов субъектов РФ (нет регионов, у которых наблюдается падение доходов в текущем году к аналогичному периоду прошлого года более, чем на 10% в реальном выражении). 

� В настоящее время весь НДПИ на природные алмазы зачисляется в региональные бюджеты. В 2010 г. собрано 5 987,7 млн. руб., из них 5 882,6 млн руб. (т.е. около 98,2%) получила Якутия (оставшиеся небольшие суммы идут в бюджеты Архангельской обл. и Пермского края, т.е. всего данный налог поступает в бюджеты 3-х субъектов РФ). Неравномерность распределения данного налога вносит некоторые искажения в выравнивание бюджетной обеспеченности, так как прогноз поступлений по НДПИ на природные алмазы в целом по РФ фактически означает прогнозирование поступлений по одному региону – Республике Якутия. В результате в данной составляющей происходит выравнивание по прогнозным доходам, что противоречит лучшей практике организации финансового выравнивания.


�См.� HYPERLINK "http://www1.minfin.ru/common/img/uploaded/library/2010/08/Metodicheskie_rekomendatsii_dlya_subektov_rossiyskoy_Federatsii_po_formirovaniu_i_ispolzovaniu_regionalnykh_fondov_finansovykh_rezervov.doc" ��http://www1.minfin.ru/common/img/uploaded/library/2010/08/Metodicheskie_rekomendatsii_dlya_subektov_rossiyskoy_Federatsii_po_formirovaniu_i_ispolzovaniu_regionalnykh_fondov_finansovykh_rezervov.doc�. 


� MosPrime Rate – Moscow Prime Offered Rate – индикативная ставка предоставления рублёвых кредитов (депозитов) на московском денежном рынке. Данный показатель формируется Национальной валютной ассоциацией на основе объявляемых 10 банками - ведущими операторами рынка МБК депозитных ставок сроками "overnight", 1 неделя, 2 недели, 1, 2, 3 и 6 месяцев. Срок кредитования отсчитывается от даты завтра ("tomorrow") за исключением ставки "overnight". Расчетным партнером НВА является компания Thomson Reuters.


� Используемые в примере цифры подобраны таким образом, чтобы решение о выделении бюджетных кредитов субъектам РФ во время последней рецессии могло быт принято еще осенью 2008 года. 





