1.3.3. Межбюджетные отношения и субнациональные финансы 

Прошедший год, в отличие от ряда предыдущих лет, не был ознаменован радикальными реформами в сфере межбюджетных отношений и региональных финансов. Однако большое количество изменений в действующем законодательстве, регламентирующем сбор налогов и распределение налоговых доходов между уровнями бюджетной системы, таких как система распределения финансовой помощи субнациональным бюджетам, а также одобрение Правительством Программы развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года, должно в ближайшие несколько лет оказать существенное воздействие как на состояние бюджетов субъектов Федерации и муниципальных образований, так и на финансовые взаимоотношения между бюджетами различных уровней власти,.

В данном разделе будут рассмотрены основные тенденции в состоянии межбюджетных отношений и субнациональных финансов в 2001 году, а также проведен анализ наиболее важных решений в этой области, принятых за этот период. Речь пойдет, прежде всего, о новациях в налоговом и бюджетном законодательстве, а также о Программе развития бюджетного федерализма в России.

Тенденции в отношениях между бюджетами различного уровня в Российской Федерации 

В целях анализа основных тенденций, имевших место в 2001 году в области отношений между бюджетами различных уровней, рассмотрим структуру консолидированного бюджета Российской Федерации и ее изменение в течение последнего времени. В Таблице 1 представлены данные, характеризующие долю налоговых доходов, доходов и расходов бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации.

Таблица 1

Доля некоторых показателей бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете Российской Федерации в 1992-2000 гг. (%)


1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

Налоговые доходы
44,2%
53,1%
53,4%
47,6%
49,5%
53,1%
54,0%
48,9%
43,5%
37,4%

Доходы
44,0%
58,0%
53,9%
52,6%
53,8%
57,5%
56,6%
49,2%
50,6%
48,8%

Расходы
34,0%
40,3%
37,7%
43,4%
45,4%
48,1%
48,4%
46,9%
54,4%
56,6%

Источник: Министерство финансов РФ, расчеты ИЭПП.
Из Таблицы 1 видно, что доля налоговых доходов бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете России в течение последних четырех лет неуклонно снижалась, в то время как доля суммы бюджетных доходов регионов (включая финансовую помощь из федерального бюджета) в совокупных доходах бюджетной системы в 1999-2001 годах оставалась практически неизменной (около 50%). Структура расходов консолидированного бюджета в последние два года изменилась в сторону увеличения доли расходов бюджетов субъектов Федерации в расходах бюджетной системы России.

Снижение доли налоговых доходов бюджетов субъектов Федерации в общем объеме налоговых поступлений в бюджетную систему является прямым следствием изменений, внесенных в налоговое и бюджетное законодательство России в 2000 году, а именно, – переходом к полному зачислению доходов от налога на добавленную стоимость в федеральный бюджет, снижением ставки налога на пользователей автомобильных дорог до 1%, отменой налога на содержание жилищного фонда и объектов социально-культурной сферы, прочими решениями в области реформирования налоговой системы (в частности, снижением ставки налога на доходы физических лиц). В результате, налоговые доходы региональных бюджетов в 2001 году снизились почти на 1 п.п. ВВП по сравнению с предыдущим годом (с 10,5% ВВП в 2000 году до 9,6% ВВП в 2001 году). Налоговые доходы федерального бюджета за тот же период возросли с 13,7% ВВП до 16,1% ВВП. Из приведенных значений видно, что доля налоговых доходов региональных бюджетов в консолидированном бюджете Российской Федерации в 2001 году уменьшилась не только вследствие перераспределения налоговых доходов в федеральный бюджет, но за счет роста доходов федерального бюджета.

Увеличение доли расходов бюджетов субъектов Федерации в консолидированном бюджете объясняется, прежде всего, ростом профицита федерального бюджета до 3% ВВП, в то время как превышение доходов региональных бюджетов над расходами в совокупности в 2001 году осталось на уровне предыдущего года.

Анализ данных о выделении федеральной финансовой помощи нижестоящим бюджетам в 2001 году (Таблица 2) показывает, что тенденции изменения объема и структуры предоставленных средств находятся как в соответствии с заявленными направлениями реформирования межбюджетных отношений в России, так и следуют из мер, принятых в области реформирования налоговой системы и бюджетной политики. Прежде всего следует отметить значительный рост объемов федеральной финансовой помощи бюджетам субъектов Федерации (на 1 п.п. ВВП), что напрямую связано с процессом централизации налоговых доходов в федеральном бюджете (в частности, с созданием Фонда компенсаций за счет централизации доходов налога на добавленную стоимость и увеличением объема субвенций и субсидий на дорожное строительство вследствие снижения ставки налога на пользователей автомобильных дорог).

Вместе с тем, основным источником федеральной финансовой помощи регионам по-прежнему являются трансферты из Фонда финансовой поддержки регионов – в 2001 году через этот канал распределения финансовой помощи было передано более 1% ВВП. Если рассматривать трансферты из ФФПР в совокупности с субвенциями и субсидиями из Фонда компенсаций (т.к. расходы, финансируемые данным образом, ранее учитывались при распределении ФФПР), то можно сделать вывод, что в 2001 году около 60% (1,5% ВВП) всей федеральной финансовой помощи выделялось по формализованным каналам.

Среди прочих видов федеральной финансовой помощи следует отметить средства, выделяемые по статье "Дотации и субвенции", которые в 2001 году составили 0,54% ВВП (21% всей федеральной финансовой помощи), показав, таким образом, существенный рост по сравнению с предыдущим годом, когда объем средств, выделенных по данной статье, составил 0,15% ВВП. Подобный рост объясняется следующими факторами: во-первых, в рамках урегулирования межбюджетных отношений с республиками Татарстан и Башкортостан (в частности, переход на общеустановленные нормативы распределения доходов от федеральных налогов, поступающих с территории данных республик) указанным субъектам Федерации были выделены дотации на сумму 18,9 млрд. руб. Во-вторых, между регионами были распределены предусмотренные законом о федеральном бюджете дотации на возмещение потерь в связи с изменением объема и порядка формирования Фонда компенсаций (8,35 млрд. руб.), а также в конце IV квартала регионам были выделены дотации на частичное возмещение расходов в связи с повышением 1 разряда Единой тарифной сетки по оплате труда (2,3 млрд. руб.). В результате дотации и субвенции стали в 2001 году вторым после средств ФФПР и ФК источником федеральной финансовой поддержки субъектов Федерации.

Третьим по объему каналом распределения ресурсов федерального бюджета между субъектами Российской Федерации в 2001 году являлись субвенции, субсидии и дотации на строительство, ремонт и содержание автомобильных дорог общего пользования в субъектах Федерации (0,27% ВВП или 11% всей федеральной финансовой помощи). Как уже упоминалось выше, в качестве основной причины для увеличения объемов федеральной финансовой помощи по данной статье можно назвать снижение доходов региональных бюджетов в связи со снижением ставки налога на пользователей автомобильных дорог до 1% (ранее максимальная ставка данного налога составляла 2,75% от выручки предприятия).

Среди прочих тенденций изменения показателей распределения федеральной финансовой поддержки субъектов Федерации в 2001 году следует выделить снижение объема средств, распределяемых в виде взаимных расчетов (с 0,28% ВВП в 2000 году до 0,05% ВВП в 2001 году), увеличение объема финансирования государственных программ развития регионов, а также положительное сальдо по бюджетным ссудам нижестоящим властям, зафиксированное по итогам года.

Если рассматривать основные показатели распределения федеральной финансовой помощи субъектам Российской Федерации в региональном разрезе, то следует отметить, что зависимость региональных бюджетов от федеральной финансовой помощи значительно возросла по сравнению с предыдущими периодами, что объясняется уже упоминавшимся выше процессом централизации налоговых доходов в федеральном бюджете. Так, совокупная доля федеральной финансовой помощи в доходах консолидированных бюджетов субъектов Федерации в 2001 году составила 17% по сравнению с 9%  годом ранее; доля расходов консолидированных региональных бюджетов, профинансированных за счет федеральных средств, за тот же период возросла с 8% до 15%. Однако, при этом состав регионов, исполнение бюджетов которых по расходам в наибольшей степени зависит от федеральной финансовой помощи (т.н. высокодотационных регионов), по сравнению с предыдущими годами изменился незначительно: в данный перечень, как и ранее, входят (помимо Чеченской республики) Республика Тыва, Усть-Ордынский Бурятский АО, Республика Дагестан, Коми-Пермяцкий АО, Республика Ингушетия, Еврейская АО, Агинский-Бурятский АО, Карачаево-Черкесская Республика, Корякский АО, Кабардино-Балкарская Республика, Республика Северная Осетия, Республика Адыгея, Республика Алтай, Алтайский край, Чукотский АО, Республика Калмыкия, Брянская область, Амурская область, Ивановская область.  Однако если годом ранее доля расходов, профинансированных за счет федеральных средств, для двадцати наиболее дотационных регионов колебалась от 43% до 87%, то в 2001 году данный интервал составил от 48% до 86%.

В целом анализ количественных показателей в области межбюджетных отношений и региональных финансов приводит к выводу о том, что процесс централизации бюджетных доходов сопровождается адекватным увеличением объемов федеральной финансовой помощи регионам, что приводит к повышению значения федерального бюджета как механизма межрегионального перераспределения бюджетных доходов. В случае, если такая тенденция сопровождается ростом объективности распределения федеральной финансовой поддержки регионов, т.е. обеспечением соответствия объемов выделяемых ресурсов доходному потенциалу и (или) расходным потребностям бюджетов субъектов Федерации, указанный процесс должен привести к повышению степени межтерриториального выравнивания возможностей органов власти субъектов Федерации по предоставлению общественных благ на своей территории.
Таблица 2

Федеральная финансовая помощь бюджетам других уровней в 1992–2002 гг.


1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002*


% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
% ВВП
млн. руб.
% ВВП
млн. руб.
% ВВП
млн. руб.
% ВВП

Дотации и субвенции
0,00%
0,02%
0,09%
0,06%
0,09%
0,13%
0,10%
0,06%
10934,1
0,15%
49060,0
0,54%
31059,2
0,34%

     в том числе:















 Дотации и субвенции ЗАТО








7943,0
0,11%
10590,0
0,12%
11544,4
0,13%

 Прочие дотации и субвенции








2991,1
0,04%
38470,0
0,42%
19514,8
0,21%

Субвенции**
0,79%
0,69%
0,42%
0,12%
0,12%
0,09%
0,02%
0,20%







Трансферты из ФФПР
0,00%
0,00%
0,36%
1,17%
1,04%
1,22%
1,12%
0,99%
67999,0
0,96%
103210,0
1,14%
147490,9
1,62%

     в том числе:
0,00%






0,00%







   Трансферты
0,00%
0,00%
0,36%
0,86%
0,68%
0,86%
1,00%
0,99%
67999,0
0,96%
103210,0
1,14%
147490,9
1,35%

     в т.ч. Государственная поддержка "северного завоза"








4370,0
0,06%
7000,0
0,08%
8963,0
0,08%

   Трансферты за счет НДС
0,00%
0,00%
0,00%
0,31%
0,36%
0,36%
0,12%








Субсидии и субвенции из Фонда компенсаций










33380,0
0,37%
40757,6
0,45%

     в том числе:















 субсидии на реализацию закона о социальной защите инвалидов










11480,0
0,13%
11943,7
0,13%

 субвенции на на реализацию закона о государственных пособиях гражданам, имеющим детей










21900,0
0,24%
23904,5
0,26%

Средства Фонда софинансирования социальных расходов












18732,1


Средства Фонда регионального развития








2252,6
0,03%
4530,0
0,05%
17491,7
0,19%

Государственная поддержка дорожного хозяйства







0,18%
7755,8
0,11%
24880,0
0,27%
29736,0
0,33%

Средства Фонда реформирования региональных финансов










0,0
0,00%
1200,0
0,01%

Средства, переданные по взаимным расчетам
0,61%
1,95%
2,54%
0,42%
0,81%
0,43%
0,36%
0,14%
19981,0
0,28%
4510,0
0,05%

0,00%

Ссуды за вычетом погашения другим уровням гос. управления:
0,09%
0,03%
0,02%
0,04%
0,23%
0,64%
-0,03%
-0,10%
-5666,2
-0,08%
1625,2
0,02%

0,00%

Недоперечислено отчислений от бюджетов субъектов РФ в целевые бюджетные фонды
0,00%
0,00%
0,00%
0,02%
0,05%










Прочие виды финансовой помощи








41,1
0,00%
11500,0
0,13%
8675,0
0,05%

Всего: средства, переданные бюджетам других уровней власти
1,49%
2,70%
3,4%
1,8%
2,3%
2,5%
1,60%
1,36%
108963,6
1,54%
232695,2
2,56%
275210,4
3,03%

*план

** до 1999 года субвенции выделялись отдельной строкой в отчетности об исполнении федерального бюджета

Источник: Министерство финансов РФ, расчеты ИЭПП.

Налоговая реформа и межбюджетные отношения

В 2001 году был одобрен ряд изменений в законодательстве о налогах и сборах, которые оказывают существенное влияние на распределение налоговых доходов между бюджетами различных уровней, а значит, – и на состояние межбюджетных отношений в России. Среди важнейших законодательных новаций следует отметить принятие глав Налогового кодекса о налоге на прибыль, о налоге на добычу полезных ископаемых и о налоге с продаж. Рассмотрим подробнее указанные изменения с точки зрения их влияния на состояние общественных финансов в регионах.

Распределение между бюджетами доходов от налога на прибыль организаций. Порядок установления налога на прибыль и распределения налоговых доходов между бюджетами различного уровня был введен начиная с 1 января 1994 года: ставка налога на прибыль, зачисляемого в республиканский бюджет, была установлена в размере 13%, а ставку налога, зачисляемого в бюджеты субъектов Федерации, было разрешено устанавливать соответствующим органам власти в пределах 25% для предприятий и организаций и 30% для банков и страховщиков. Со второго квартала 1999 года в Российской Федерации начали действовать новые ставки налога на прибыль предприятий и организаций: 11% – в части, зачисляемой в федеральный бюджет и до 19% – в части, зачисляемой в бюджеты субъектов Федерации. При этом органам власти субъектов Федерации было предоставлено право устанавливать дополнительные льготы по налогу на прибыль в пределах сумм, поступающих в их бюджеты.
Начиная с 2001 года, в соответствии со статьей 8 Федерального закона «О введении в действие части второй Налогового кодекса Российской Федерации и внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации о налогах» органы местного самоуправления получили право устанавливать ставку налога на прибыль для предприятий, зарегистрированных на их территории, в размере, не превышающем 5%, а законодательные (представительные) органы субъектов Российской Федерации и представительные органы местного самоуправления получили право устанавливать для отдельных категорий налогоплательщиков дополнительные льготы по налогу на прибыль организаций в пределах сумм налога, подлежащих зачислению в их бюджеты. 

В 2001 году была одобрена глава 25 Налогового кодекса РФ "О налоге на прибыль организаций", которая вводится в действие с 1 января 2002 года, в соответствии с вновь принятым пунктом 1 статьи 284 Налогового кодекса порядок установления налоговых ставок и налоговых льгот органами власти различного уровня меняется: региональные власти получат право устанавливать ставку налога на прибыль организаций в части сумм налога, зачисляемых в бюджеты субъектов Российской Федерации, в пределах от 14,5% до 10,5%, в федеральный бюджет будут зачисляться доходы от данного налога, взимаемого по ставке 7,5%, а в местные бюджеты – по ставке 2%. При этом все льготы по данному налогу будут отменены, а расходы, принимаемые к вычету из налогооблагаемой базы будут устанавливаться Налоговым кодексом РФ. Очевидно, что подобные существенные изменения налоговых ставок и условий налогообложения не могут не сказаться на структуре распределения налоговых доходов между бюджетами различного уровня. Однако по причине существенного характера внесенных в законодательство изменений представляется проблематичным прогнозировать направление и масштаб изменений структуры распределения налоговых доходов.

Распределение между бюджетами доходов от налогообложения природных ресурсов. Поступления от всех регулирующих налогов, собираемых на территории автономных округов, зачисляются в их бюджеты по общеустановленным нормативам, и не подлежат перераспределению между бюджетами автономных округов и краев, областей, в состав которых они входят. Не являются исключением из этого правила и платежи за пользование природными ресурсами, несмотря на то, что в нескольких автономных округах (в частности, Ямало-Ненецком, Ханты-Мансийском и Таймырском) сосредоточены запасы углеводородного сырья и других полезных ископаемых общенационального значения. Платежи за добычу углеводородного сырья и других полезных ископаемых поступают в бюджеты автономных округов по единым для всех регионов нормативам. При этом во избежание конфликтов из-за этого крупнейшего источника доходов, между автономными округами и краями (областями), в состав которых они входят, федеральными властями было принято решение о передаче в бюджеты соответствующих краев (областей) половину причитающейся федеральному бюджету доли поступлений платежей за добычу полезных ископаемых. 

Таким образом, согласно действовавшей до начала 2002 года редакции ст.42 Закона Российской Федерации “О недрах” складывалась следующая структура распределения платежей за пользование недрами. По общему правилу платежи за добычу углеводородного сырья распределялись между бюджетами в следующем порядке: местный бюджет – 30%, региональный бюджет – 30%; федеральный бюджет – 40%; а за добычу других полезных ископаемых соответственно: в местный бюджет – 50%; в региональный бюджет – 25%; в федеральный бюджет – 25%. Однако при добыче полезных ископаемых на территории автономного округа, входящего в состав края или области, платежи за добычу полезных ископаемых поступали в бюджет края или области за счет половины суммы платежей, поступающих в федеральный бюджет. Исходя из приведенного выше, следует констатировать, что равенство бюджетных прав всех субъектов Российской Федерации в этом отношении обеспечивалось за счет федерального бюджета. 

Начиная с 1 января 2002 года, в соответствии с федеральным законом №126-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и некоторые другие акты законодательства Российской Федерации, а также о признании утратившими силу отдельных актов законодательства Российской Федерации» вводится новый налог на добычу полезных ископаемых (налог, который заменяет взимаемые в настоящее время плату за недра, акцизы на нефть и газовый конденсат и платежи на воспроизводство минерально-сырьевой базы). В связи с этим устанавливаются новые правила распределения налоговых доходов между Российской Федерацией, краем (областью) и входящим в их состав автономным округом. Во-первых, при добыче углеводородного сырья распределение поступлений налога на добычу полезных ископаемых производится в следующей пропорции: 74,5% – в федеральный бюджет, 20% – в бюджет автономного округа, 5,5% – в доход бюджета края или области. При добыче на территории субъекта Федерации, не являющемся автономным округом, входящим в состав области или края, в доходы федерального бюджета зачисляется 80% налоговых поступлений, а в доходы бюджета субъекта Федерации – 20%. Во-вторых, при добыче общераспространенных полезных ископаемых сумма налога на добычу полезных ископаемых в полном объеме зачисляется в бюджеты субъектов Федерации.

В результате принятых изменений сохраняется положение, в соответствии с которым дополнительные налоговые поступления в бюджет субъекта Федерации при добыче углеводородного сырья на территории автономных округов, входящих в состав данного субъекта Федерации, по-прежнему обеспечиваются за счет средств, фактически предназначающихся к уплате в федеральный бюджет. Однако, в отличие от ситуации до 2002 года, потери федерального бюджета ограничиваются не половиной его доли в общем объеме средств, а суммой, эквивалентной около 7% налоговых поступлений (с другой стороны, необходимо отметить, что данный показатель не в полной мере сопоставим с действовавшими ранее пропорциями, т.к. новый налог был введен вместо трех взимавшихся ранее налогов). Также, отчисления поступлений налога на добычу полезных ископаемых в бюджет края или области из общей суммы налога, поступившего с территории автономного округа, входящего в состав области или края, за счет доли федерального бюджета производятся лишь при добыче углеводородного сырья. При добыче прочих полезных ископаемых (за исключением общераспространенных полезных ископаемых, налог на добычу которых полностью зачисляется в бюджеты субъектов Федерации) в федеральный бюджет с 2002 года зачисляется 40% поступлений налога на добычу полезных ископаемых, в бюджеты субъектов Федерации – 60% поступлений, а порядок распределения налоговых доходов между бюджетами субъектов Федерации и бюджетами автономных округов, входящих в их состав устанавливается соглашениями между автономным округом и субъектом Федерации.

Доходы региональных бюджетов и налог с продаж. Как мы уже рассматривали в обзоре "Российская экономика в 2000 году: тенденции и перспективы", в начале 2001 года Конституционный суд признал не соответствующими Конституции Российской Федерации некоторые положения федерального закона "Об основах налоговой системы в Российской Федерации", относящиеся к регулированию налога с продаж. В постановлении Конституционного суда указывается, что начиная с 1 января 2002 года
. в случае, если положения закона "Об основах налоговой системы" признаются не соответствующими Конституции они подлежат отмене, Данное положение побудило Правительство представить проект Главы 27 Налогового кодекса РФ "О налоге с продаж", не содержащий положения, признанные недействительными Конституционным судом. Вместе с тем, закон о введение в действие данного закона предусматривает, что налог с продаж подлежит отмене, начиная с 1 января 2004 года
. По итогам 2001 года поступления налога с продаж составили 5,2% налоговых доходов консолидированных региональных бюджетов. По-видимому, перед федеральными властями в 2002–2003 годах будет стоять задача разработки способов компенсации выпадающих доходов региональных бюджетов от отмены налога с продаж.

Межбюджетные отношения: закон о федеральном бюджете на 2002 год

Закон о федеральном бюджете на 2002 год предусматривает ряд изменений в системе финансовой помощи из федерального бюджета бюджетам субъектов Федерации, которые не носят такого значительного характера, как в предыдущие годы. Так, закон предусматривает выделение 275,2 млрд. руб. (3% ВВП) на цели оказания финансовой помощи бюджетам других уровней, что превышает объем финансовой помощи бюджетам других уровней, запланированной на 2001 год (закон о федеральном бюджете на 2001 год предусматривал выделение субнациональным бюджетам средств в размере около 210 млрд. руб. или 2,4% ВВП). Необходимо указать на рост показателя федеральной финансовой помощи бюджетам других уровней в законах о федеральном бюджете последних лет: так, закон о федеральном бюджете на 1999 год предусматривал выделение бюджетам других уровней средств в размере 1,1% ВВП (по итогам года было профинансировано 1,3% ВВП), на 2000 год данные расходы были запланированы в размере 1,3% ВВП, а исполнены – в размере 1,4% ВВП. 

Следует отметить, что отмеченный рост планируемых объемов финансовой помощи в последних законах о федеральном бюджете по сравнению с предыдущими периодами обусловлен как прямым увеличением объемов распределяемой между регионами федеральной помощи вследствие централизации в федеральном бюджете некоторых видов налоговых доходов (главным образом, доходов от налога на добавленную стоимость и подоходного налога), так и группировкой в разделе "Финансовая помощь бюджетам других уровней" закона о федеральном бюджете средств, планирование и распределение которых между регионами в законе о бюджете ранее не осуществлялось.

В составе раздела "Финансовая помощь бюджетам других уровней" закон о  федеральном бюджете на 2002 год предусматривает следующие виды финансовой помощи:

- трансферты из Фонда поддержки субъектов Российской Федерации (в том числе – финансовая поддержка северного завоза и субвенции на компенсацию тарифов на электроэнергию территориям Дальнего Востока и Архангельской области);

- субвенции и субсидии из Фонда компенсаций;

- субсидии из Фонда софинансирования социальных расходов;

- субсидии из Фонда реформирования региональных финансов;

- финансирование федеральных программ развития регионов за счет средств Фонда регионального развития;

- дотации и субвенции бюджетам закрытых административно-территориальных образований;

- финансовая поддержки города-курорта Сочи;

- финансирование программ развития наукоградов;

- финансирование Всероссийского конкурса на звание "Самый благоустроенный город России";

- финансирование работ по сбору и утилизации радиоактивных отходов;

- финансирование расходов по содержанию объектов жилищно-коммунального хозяйства и социальной сферы, переданных в ведение органов местного самоуправления;

- дотации на стабилизацию доходной базы бюджетов субъектов Федерации в связи с принятием части второй Налогового кодекса Российской Федерации и повышением тарифной ставки (оклада) первого разряда Единой тарифной сетки по оплате труда работников организаций бюджетной сферы.

Как и прежде, основную часть финансовой помощи бюджетам других уровней составляют дотации из Фонда финансовой поддержки регионов и целевая финансовая помощь из Фонда компенсаций. Суммарный объем средств, предполагаемых к распределению по этим каналам в 2002 году, составляет 68% всего объема федеральной финансовой помощи, что несколько выше аналогичного показателя для 2001 года (закон о федеральном бюджете на 2001 год предусматривал, что с учетом распределения дополнительных доходов доля рассматриваемых видов финансовой помощи в общем объеме федеральной финансовой поддержки субнациональных бюджетов составит 66%). Данная тенденция является положительным фактом, т.к. средства указанных фондов, в отличие от большинства остальных видов финансовой помощи, рассчитываются в соответствии с едиными для всех субъектов Федерации методиками в соответствии с факторами, определяющими объективную потребность региональных бюджетов в средствах.

Рассматривая закон о федеральном бюджете на 2002 год в части финансовой помощи, выделяемой в виде дотаций из Фонда финансовой поддержки регионов и средств Фонда компенсаций следует отметить, что в 2001 году продолжилось совершенствование методик распределения указанных фондов. Так, методика оценки налогового потенциала бюджетов субъектов Федерации была скорректирована с целью более полного учета отраслевой структуры промышленности субъектов Федерации. Начиная с 2002 года за счет средств Фонда компенсаций производится финансирование выполнения двух дополнительных федеральных расходных мандатов: в дополнение к субвенциям на реализацию закона "О государственных пособиях гражданам, имеющим детей" и субсидиям на реализацию закона "О социальной защите инвалидов в Российской Федерации", из Фонда компенсаций выделяются субсидии бюджетам субъектов Российской Федерации на возмещение льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг, услуг связи, проезда на общественном транспорте гражданам, подвергшимся радиационному воздействию Чернобыльской АЭС, аварии на производственном объединении “Маяк” и ядерных испытаний на Семипалатинском полигоне, а также субсидии на возмещение льгот по оплате жилищно-коммунальных услуг и услуг связи военнослужащим, сотрудникам милиции, органов внутренних дел, налоговой полиции, должностным лицам таможенных органов. Суммы вновь вводимых субсидий рассчитываются исходя из численности получателей указанных льгот в субъектах Федерации, минимального размера субсидии в расчете на одного получателя, а также федерального стандарта стоимости жилищно-коммунальных услуг для данного субъекта Федерации.
При анализе раздела закона о федеральном бюджете на 2002 год, определяющего объемы финансовой помощи субнациональным бюджетам, следует отметить, что, несмотря на то, что ряд направлений оказания финансовой помощи субнациональным бюджетам представляется обоснованным с точки зрения их объемов, целей и критериев распределения (трансферты из ФФПР, средства Фонда компенсаций), иные формы передачи федеральных средств в бюджеты нижестоящего уровня вызывают определенные вопросы.

Так, не представляется очевидной необходимость выделения дотаций на компенсацию тарифов на электроэнергию регионам Дальнего Востока и Архангельской области в виде целевых дотаций отдельной статьей. По-видимому, указанные средства необходимо распределять в составе трансфертов из Фонда финансовой поддержки регионов в виде нецелевых дотаций, т.к.  задачей федерального правительства является не выравнивание тарифов на электроэнергию на всей территории страны, а создание возможностей для региональных властей по предоставлению одинакового уровня государственных услуг. Включение фактора величины энерготарифа в формулу расчета суммы дотации из ФФПР позволит предоставить региональным властям возможность компенсации затрат населения на оплату высоких энергетических тарифов с помощью предоставления адресных дотаций низкодоходным группам населения. С другой стороны, в случае, если органы власти субъекта Федерации считают, что иные виды расходов являются более предпочтительными по сравнению с компенсацией тарифов на электроэнергию, они будут иметь возможность использования полученных средств на иные цели. Аналогичные соображения можно привести в отношении средств, направляемых на федеральную поддержку осуществления северного завоза. В этой связи необходимо отметить, что Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации, о которой пойдет речь ниже, предусматривает отказ от целевого выделения указанных средств в составе дотаций из ФФПР.

К настоящему моменту не является полностью очевидным механизм распределения субвенций из Фонда софинансирования социальных расходов. Согласно планам Правительства, из средств данного фонда предполагается выделять долевые субсидии на софинансирование расходов региональных властей по предоставлению жилищных субсидий гражданам, что должно стимулировать реформу жилищно-коммунального хозяйства в регионах. Однако механизм практической реализации данного предложения, способ контроля за эффективностью системы жилищных субсидий в регионах, а также собственно механизм предоставления долевых субвенций разработан Правительством в недостаточной степени.

В отношении средств Фонда регионального развития необходимо отметить, что представляется малоэффективным финансирование из данного Фонда федеральной целевой программы "Социально-экономическое развитие Республики Татарстан". Несмотря на то, что выделение данных средств осуществляется в целях компенсации выпадающих доходов республиканского бюджета в связи с переходом Республики на уплату налогов и платежей в порядке, предусмотренном федеральным законодательством (в предыдущем году бюджету Республики, как было указано выше, по аналогичным причинам была выделена дотация в размере 11 млрд. руб.), представляется нецелесообразным предоставлять федеральные средства данному субъекту Федерации, учитывая его высокий доходный потенциал, а высвободившиеся средства направить более нуждающимся регионам. С другой стороны, необходимо признать, что финансирование из федерального бюджета подобной программы является своего рода платой за "возвращение" Республики Татарстан в единое поле федерального бюджетного законодательства.

Помимо перечисленного, необходимо указать на неэффективность отдельных статей федеральной финансовой поддержки субнациональных бюджетов, предусмотренных решениями прошлых лет. Так, не представляется целесообразным предоставление дотации городу-курорту Сочи (850 млн. руб.), т.к. нецелевая поддержка отдельных муниципальных образований, не являющихся ЗАТО, не является задачей федерального бюджета. В качестве альтернативы можно предложить учреждение федеральной целевой программы развития города-курорта Сочи и финансировать данные расходы из средств Фонда регионального развития. Также малоэффективным является, по нашему мнению, финансовая помощь бюджету г.Москва в целях частичной компенсации расходов на осуществление функций столицы Российской Федерации (осуществляется путем передачи Москве акций, находящихся в федеральной собственности, номинальной стоимостью 6 млрд. руб.). При ежегодном выделении федеральных средств данному субъекту Федерации (хотя и в виде передачи акций в последние годы) не представлены расчеты сумм издержек и выгод, связанных с осуществлением г. Москвой функций столицы.

Неясным остается порядок распределения дотаций на стабилизацию доходной базы субъектов Российской Федерации, которые предназначены для выделения тем субъектам Федерации, бюджеты которых понесут наибольшие потери от нововведений в налоговом законодательстве, которые не были предусмотрены при распределении иных видов федеральной финансовой помощи. Правительству необходимо разработать порядок распределения указанных средств, который, по нашему мнению, необходимо сопроводить требованиями к региональным властям в области бюджетной политики. В частности, выделение подобных дотаций может сопровождаться заключением с органами власти субъектов Федерации – получателями федеральных средств соглашения, обязывающего соответствующие региональные власти предпринять ряд мер в области оздоровления и реформирования региональных финансов.

По-прежнему большой объем средств в виде дотаций и субвенций направляется бюджетам закрытых административно-территориальных образований и бюджету г.Байконура. Порядок расчета сумм данного вида финансовой помощи остается закрытым в силу специфического характера получателей такой финансовой помощи, однако, как и в предыдущие годы, закон о федеральном бюджете значительно ужесточает требования к закрытым административно-территориальным образованиям. В частности, положениями закона существенно ограничены возможности властей ЗАТО по предоставлению дополнительных налоговых льгот.

В целом положения закона о федеральном бюджете на 2002 год в части финансовой помощи бюджетам других уровней следует рассматривать как направленные на повышение эффективности федеральной финансовой поддержки субнациональных бюджетов путем повышения доли финансовой помощи, распределяемой в соответствии с регламентированным различными нормативными актами механизмом, а также с помощью предъявления требований к получателям финансовой помощи, направленных на контроль за эффективностью и целевым использованием федеральных средств.

Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 г.

Летом 2001 года была утверждена Программа развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года
. Принятие данного документа явилось очередным этапом реформы межбюджетных отношений, начатой в 1998 году с принятием Концепции совершенствования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999-2001 годах. Указанная концепция ставила перед органами власти различного уровня первоочередные задачи по совершенствованию таких ключевых элементов бюджетных отношений между органами власти различного уровня, как распределение налоговых доходов и налоговых полномочий, а также реформирование системы федеральной финансовой поддержки субъектов Федерации. Подводя итоги реализации концепции, можно утверждать, что основные цели, поставленные в области реформирования системы федеральной финансовой поддержки субъектов Федерации, были в целом достигнуты. В настоящее время основным источником нецелевой финансовой помощи региональным бюджетам является Фонд финансовой поддержки регионов, средства которого распределяются между субъектами Федерации в соответствии с единой для всех регионов методикой, основанной на оценке показателей налогового потенциала и расходных потребностей региональных бюджетов. Средства, предназначенные для инвестиционной поддержки регионов, а также для финансового оздоровления, аккумулируются в Фонде регионального развития и Фонде развития региональных финансов. Федеральные власти в процессе совершенствования системы федеральной финансовой поддержки субъектов Федерации пошли дальше задач, определенных Концепцией совершенствования межбюджетных отношений: в составе федерального бюджета были созданы Фонд компенсаций и Фонд софинансирования социальных расходов, задачей которых является финансирование реализации некоторых федеральных расходных мандатов на региональном уровне и выделение средств субъектам Федерации с целью стимулирования перехода на адресную систему выплаты жилищных субсидий соответственно.

Задачи, поставленные Концепцией совершенствования межбюджетных отношений в части налоговой политики, были реализованы не полностью. Однако следует отметить, что такое положение было вызвано объективными причинами, заключающимися в том, что совершенствование межбюджетных отношений является лишь одной из целей проводимой налоговой реформы. В результате, не во всех случаях возможно внесение изменений в налоговое законодательство, отвечающих лишь критериям эффективности с точки зрения межбюджетных отношений.

Новый программный документ, одобренный Правительством в 2001 году, ставит перед органами власти более масштабный перечень задач в области реформирования межбюджетных отношений, региональных и муниципальных финансов. Так, Программа предусматривает следующие направления реформ в рассматриваемой области: упорядочение бюджетного устройства субъектов Федерации, разграничение налоговых полномочий и доходных источников органов власти различных уровней, разграничение расходных полномочий между органами власти различных уровней, совершенствование финансовой поддержки бюджетов нижестоящих уровней, а также совершенствование управления общественными финансами на региональном и муниципальном уровнях управления.

Программой развития бюджетного федерализма был впервые на официальном уровне поставлен вопрос о необходимости упорядочения бюджетного устройства на региональном уровне. Причины существования данной проблемы заключаются в том, что федеральное законодательство в настоящее время предусматривает единственный уровень местного самоуправления с бюджетными правами. В то же время, положения законодательства разрешают образование органов местного самоуправления в соответствии с поселенческим принципом, а также наличие на одной территории нескольких муниципальных образований. В соответствии с действующим законодательством все муниципальные образования, в том числе расположенные на одной территории, располагают одинаковыми бюджетными правами. В настоящее время проблема сосуществования различных муниципальных образований решается по-разному в различных субъектах Федерации. В целях решения данной проблемы на федеральном уровне рассматриваемый документ предлагает законодательно закрепить возможность формирования муниципальных образований различного уровня, а также закрепить порядок разграничения расходных и налоговых полномочий между муниципальными образованиями различного уровня.

В Программе отдельно рассматриваются пути решения проблемы нефинансируемых расходных мандатов, т.е. решений вышестоящих властей о расходах из бюджетов нижестоящих властей, не сопровождаемых решениями о финансировании соответствующих расходов. Существование данной проблемы обусловлено тем фактом, что действующее бюджетное законодательство относит большинство видов бюджетных расходов к расходам "совместного финансирования". В отсутствие законодательно утвержденной структуры разграничения расходных полномочий между органами власти различного уровня, для федеральных и региональных властей отсутствуют препятствия для возложения на нижестоящие бюджеты новых расходных мандатов, тем более что требования Бюджетного кодекса о необходимости сопровождения расходных мандатов решениями о передаче соответствующего финансирования повсеместно не выполняются.

Для решения проблемы необеспеченных расходных мандатов Программа развития бюджетного федерализма предлагает ввести в законодательство термин "расходные полномочия" органов власти, которые подразумевает совокупность прав и обязанностей органов власти по трем направлениям: нормативно-правовому регулированию бюджетных расходов, обеспечению расходов финансовыми средствами, а также администрированию бюджетных расходов. В Программе указывается, что одной из целей ее реализации является законодательное закрепление расходных полномочий за органами власти каждого уровня, причем распределение расходных полномочий должно осуществляться в соответствии с набором приведенных  критериев. В документе оговаривается, что по возможности все три элемента расходных полномочий следует закреплять одновременно за одним и тем же уровнем власти, а если такое закрепление не представляется возможным, необходимо руководствоваться принципами, в соответствии с которыми решение о расходах нижестоящих властей должно приниматься только одновременно с принятием решения относительно передачи финансовых ресурсов, соответствующих расходам.

В Программе развития бюджетного федерализма рассматриваются также пути реформирования системы распределения налоговых полномочий и налоговых доходов между органами власти различного уровня. В частности, указывается, что эффективная с точки зрения межбюджетных отношений система распределения налоговых полномочий должна подразумевать более высокую степень самостоятельности региональных и местных бюджетов в вопросах налогообложения, для чего поступления от собственных налогов в бюджеты различного уровня должны быть существенно повышены. Одновременно необходимо обеспечить стабильность системы распределения налоговых доходов и налоговых полномочий между органами власти различного уровня, а также отказаться от практики дифференциации нормативов отчислений от регулирующих налоговых доходов в местные бюджеты без наличия утвержденной методики такой дифференциации. 

Вместе с тем, рассматриваемый документ не приводит конкретных путей решения проблемы повышения доли доходов от собственных налогов в общем объеме доходов субнациональных бюджетов. Несмотря на то, что в тексте приводятся некоторые принципы распределения налоговых полномочий между органами власти различного уровня, а также некоторые предполагаемые до 2005 года изменения в налоговом и бюджетном законодательстве, призванные повысить эффективность действующей системы распределения налоговых полномочий и доходных источников, представляется маловероятным, что принятие подобных мер может  оказать существенное влияние на структуру доходной базы региональных и, в особенности, местных бюджетов. Так, очевидно, что замена взимающихся в настоящее время налогов на имущество организаций и физических лиц на местный налог на недвижимость могла бы существенно повлиять как на доходы местных бюджетов, так и на величину их налоговых полномочий. Однако следует признать, что в настоящее время не созданы предпосылки для эффективного функционирования налога на недвижимость и маловероятно, что такие предпосылки будут созданы до 2005 года. Другой предлагаемой Программой мерой является передача на местный уровень существенной части полномочий и доходов от налогообложения малого бизнеса. С одной стороны, при условии введения значительных ограничений на выручку предпринимателей и организаций в качестве критерия перехода к вмененному налогу, такая мера была бы действительно эффективна. Однако,  с другой стороны, ее эффективность заключается в более низких издержках на администрирование соответствующего налогового режима и стимулах к созданию более выгодного предпринимательского климата в муниципалитетах, в то время как бюджетный эффект от данной меры не представляется очевидным (принимая во внимания как значимость поступлений от вмененного налога в бюджеты всех уровней в настоящее время, так и совокупный объем расходных обязательств муниципальных бюджетов). В этой связи нам представляется, что повышение уровня бюджетной самостоятельности муниципальных образований должно происходить как путем принятия решений в сфере перераспределения налоговых полномочий, так и с учетом одновременного пересмотра структуры распределения расходных полномочий.

Отдельный раздел Программы развития бюджетного федерализма посвящен проблемам повышения эффективности системы финансовой поддержки других уровней власти. Как уже говорилось выше, усилия по реформированию системы межбюджетных отношений в последние годы были сконцентрированы на повышении эффективности федеральной финансовой помощи бюджетам субъектов Федерации, что обеспечило существование в настоящее время в достаточной степени эффективного механизма распределения дотаций из Фонда финансовой поддержки регионов. Поэтому вновь одобренная Программа развития бюджетного федерализма предъявляет лишь качественные требования к системе федеральной финансовой поддержки нижестоящих бюджетов. В частности, в Программе указывается на необходимость законодательного закрепления использующихся в настоящее время положений о распределении средств ФФПР, необходимость использования при расчете сумм финансовой помощи не отчетных данных о бюджетных расходах и доходах получателей помощи, а оценок объективно обусловленных различий в доходных возможностях и расходных потребностях субъектов Федерации и (или) муниципальных образований, необходимость расчетов сумм финансовой помощи на основании проверяемых методик, единых для всех участников расчетов, а также необходимость создания жестких бюджетных ограничений для получателей финансовой помощи. Кроме того, рассматриваемый документ предусматривает, что на основании вышеуказанных принципов должно осуществляться предоставление и расчет финансовой помощи также и бюджетам муниципальных образований из бюджетов субъектов Федерации.

Помимо требований к расчету сумм финансовой помощи, Программа приводит требования к структуре федеральной финансовой помощи субъектам Федерации. В целом можно сказать, что такая структура уже реализована в рассмотренном выше законе о федеральном бюджете на 2002 год, поэтому здесь мы не будем подробно останавливаться на этом вопросе. В целом, оценивания раздел Программы о финансовой помощи, следует отметить, что поставленные в нем цели в наибольшей степени соответствуют действительному положению вещей в этой области и возможностям по изменению законодательства в ближайшие годы.

Новой темой для документов в области бюджетного федерализма в России является управление общественными финансами (бюджетный менеджмент) на субнациональном уровне. В Программе развития бюджетного федерализма данной задаче посвящен отдельный раздел, в котором определяются задачи в области нормативно-правового регулирования системы управления общественными финансами на среднесрочную перспективу. Среди наиболее важных положений данного раздела следует выделить предложения по введению ограничений на использование своих налогово-бюджетных полномочий органами власти высокодотационных регионов, а также субъектов Федерации (муниципальных образований), не обеспечивающих выполнение требований федерального бюджетного законодательства, а также выполнение бюджетных обязательств перед населением и прочими бюджетополучателями. Также положения Программы, касающиеся управления общественными финансами, ставят задачу разработки федеральных обязательных и рекомендуемых норм по управлению общественными финансами, требований к качеству предоставляемых бюджетных услуг, взаимоотношений субнациональных властей и федеральных органов власти в субъектах Федерации и т.д.

Подводя итоги рассмотрению Программы развития бюджетного федерализма до 2005 года, следует отметить, что выполнение поставленных в ней задач будет способствовать решению многих проблем в области повышения эффективности функционирования системы общественных финансов на федеральном, региональном и местном уровнях. Однако в то же время необходимо принимать во внимание политические и экономические условия, в которых будет реализовываться данная Программа. В частности, условия проводимой налоговой и бюджетной реформы не позволят реализовать ряд ключевых положений Программы в области распределения налоговых и расходных полномочий между уровнями бюджетной системы. Основная часть предложений по внесению изменений в законодательство должна реализовываться с учетом решений, принимаемых в иных областях. Поэтому, оценивая Программу как в достаточной степени амбициозную, нельзя не отметить, что более правильным в сегодняшних условиях было бы обозначить план не столь масштабных, но более конкретных действий на среднесрочную перспективу, который был бы тесно увязан с иными программами и планами Правительства в области реформирования бюджетной сферы, налоговой политики, социальной политики и т.д.
� См. Постановление Конституционного суда РФ от 30 января 2001 г. N 2-П по делу о проверке конституционности положений подпункта "д" пункта 1 и пункта 3 статьи 20 закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Редерации" в редакции федерального закона от 31 июля 1998 года "О внесении изменений и дополнений в статью 20 закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации", а также положений закона Чувашской республики "О налоге с продаж", закона Кировской области "О налоге с продаж" и закона Челябинской области "О налоге с продаж" в связи с запросом арбитражного суда Челябинской области, жалобами общества с ограниченной ответственностью "Русская тройка" и ряда граждан"


� См. федеральный закон от 27 ноября 2001 года №148-ФЗ "О внесении изменений и дополнений в часть вторую Налогового кодекса Российской Федерации и статью 20 закона Российской Федерации "Об основах налоговой системы в Российской Федерации""


� См. Постановление Правительства РФ от 15 августа 2001 г. №584 "О программе развития бюджетного федерализма в Российской Федерации на период до 2005 года"
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